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“Costituzione culturale”*
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Abstract

L’articolo affronta il tema dei finanziamenti statali alla cinematografia, con particolare
riferimento alle recenti innovazioni legislative. Il saggio muove dal riconoscimento
dei presupposti costituzionali delle sovvenzioni statali, inquadrando come il sostegno
pubblico debba rivolgersi, in un’ottica di promozione della cultura, alle “espressioni
deboli”, ossia quelle che piu difficilmente possono emergere in un settore nel quale
domina una logica di mercato che fa frequentemente prevalere il favore per opere di
qualita dubitabile, ma di riscontro economico garantito. Muovendo da questo assunto,
Iarticolo analizza in una prospettiva storica la disciplina legislativa che ha governato
la materia dal 1965 fino alla riforma operata dalla legge 220 del 2016. Con riguardo
a quest’ultima, esaminate nello specifico le nuove disposizioni, il saggio svolgera una
valutazione critica sulle stesse, mostrando come lo Stato, pur essendosi impegnato con
importanti investimenti nel settore filmico, abbia ancora una volta privilegiato I'aspetto

commerciale rispetto a quello culturale.

The article deals with the issue of state fundings for cinematography, with particular
reference to recent legislative innovations. The essay moves from the recognition of
the constitutional requisites of state subsidies, framing how public support should ad-
dress itself, in order to promote culture, to “weak manifestations”, namely those that
hardly emerge in an industry dominated by market principles, in which the support of
movies of dubious quality frequently prevails, because of their guaranteed economic
feedback. Moving from this assumption, the article analyzes in a historical perspective
the legislative framework that governed the subject from 1965 until the reform by law
220 of 2016. Specifically examined the new provisions, the essay will make a critical
assessment on the same, showing how the State, while having engaged with important
investments in the film industry, has once again privileged the commercial aspect over

the cultural one.
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1. Premesse costituzionali

“Film riconosciuto di interesse culturale realizzato con il contributo economico del Mi-
nistero dei Beni e delle Attivita Culturali e del Turismo” o talora semplicemente “film
riconosciuto di interesse culturale dal Ministero dei Beni...”: imbattersi durante i titoli
di testa di un film italiano (ma non solo) in simili espressioni, accompagnate dal logo
del MiBACT, ¢ ormai una consuetudine. Alla maggior parte degli spettatori rimangono
tuttavia oscuri i criteri che spingono a qualificare un'opera cinematografica secondo
tale formula, permettendo tra l'altro l'accesso a provvidenze economiche. Non sono
mancate del resto negli ultimi anni puntuali polemiche, rinfocolate per esempio dall'at-
tribuzione del pregiato titolo di film culturale a una pellicola come Natale a Beverly Hills
di Neri Parenti (2009) o per i 200mila Euro di contributi statali a Noz ¢'e due senza te di
Massimo Cappelli (2015), con protagonista la famosa showgirl Belén Rodriguez. Per
poter comprendere il meccanismo che regola la dichiarazione di interesse culturale e
la concessione degli stanziamenti pubblici alla cinematografia occorre fare un passo
indietro, ricercandone i presupposti nella fonte costituzionale.

Perfetta sconosciuta nello Statuto albertino, la cultura, intesa come strumento di for-
mazione individuale dal punto di vista intellettuale e morale, e al tempo stesso come
mezzo di interazione sociale, entra con forza nella Costituzione del 1948, venendo a
realizzarne le fondamenta'. Lo testimonia l'art. 9, posto tra i Principi Fondamentali
della Carta, con il riconoscimento del dovere statale di promuovere lo sviluppo della

cultura e della ricerca, oltre a quello di tutelare il paesaggio e il patrimonio storico e

* L'articolo ¢ stato sottoposto, in conformita al regolamento della Rivista, a referaggio a "doppio cieco".

! Un'interessante lettura dell'elemento culturale si puo ritrovare in G. Zagrebelsky, Fondata sulla cultnra, Toti-
no, 2014, 3 ss., dove l'autore sostiene come la Repubblica italiana si possa considerare fondata, oltre che sul
lavoro (ex art. 1 Cost.), sulla cultura (da considerarsi del resto non solo come una mera evasione per lo svago
dell'individuo, bensi intendendo la stessa come un lavoro in grado di conttibuire al progresso spirituale della
societa di cui all'art. 4 Cost.).
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artistico della Nazione®. L'art. 21, che tutelando la liberta di manifestazione del pensie-
ro’, permette la libera diffusione di tutte le forme espressive, comprese quelle culturali,
seppur con il limite -non sempre agevole- del rispetto del buon costume®. L'art. 33,
che riconosce la liberta dell'arte e della scienza®, nonché del loro insegnamento. L'art.
34, che promuove il diritto all'istruzione e allo studio. L'art. 117, con la distinzione tra
la tutela dei beni culturali, affidata alla legislazione esclusiva dello Stato (c. 2, lett. s),

e la valorizzazione degli stessi, nonché la promozione e l'organizzazione delle attivita

2 La promozione dello sviluppo della cultura implica il problema di fornire una definizione del concetto co-
stituzionale di “cultura”. Al riguardo la dottrina si ¢ divisa tra due differenti accezioni. Secondo la prima, piu
ampia, la cultura ex art. 9 € «quella che nasce dal libero sviluppo della personalita dell'uvomo, dalla sua liberta
di scelta dei processi formativi, dalla libera formazione del suo sistema di valori» (cosi S. Merlini in Aa.Vv,
Diritti, nuove tecnologie, trasformazioni socials. Seritti in memoria di Paolo Barile, Padova, 2003, 515). Per la seconda, piu
ristretta, con “cultura” si devono intendere solo le «manifestazioni superiori dell'intelletto» coincidenti con
le espressioni artistiche e scientifiche del talento umano: cosi M. Ainis, Cultura e politica. 1] modello costituzionale,
Padova, 1991, 74 ss. La ptima concezione, fondata su un'interpretazione sistematica dei principi fondamentali
della Costituzione (in primis il principio democratico, quello personalista e quello pluralista) ¢ considerata
dalla maggior parte della dottrina eccessivamente lata e pleonastica, in quanto il valore di fondo che ne emerge
(promozione piena della persona umana e delle sue attivita) sono gia ricavabili da una lettura complessiva del
dettato costituzionale. Preferita ¢ pertanto la seconda nozione, in virth della quale I'art. 9 tutelerebbe la cultura
esclusivamente nella sua dimensione piu elevata (c.d. “concezione selettiva”), conciliandola oltretutto con la
garanzia della liberta artistico-scientifica di cui all'art. 33. Si deve peraltro sottolineare che questa interpreta-
zione non farebbe venir meno il necessario carattere pluralistico dell'elemento culturale: sarebbe infatti con-
trario allo spirito della Costituzione un sacrificio delle espressioni culturali minori o di nicchia, a favore delle
sole culture dominanti o prevalenti. A sostegno della preferenza per la nozione ristretta si vedano M. Betzu,
Articolo 9, in S. Bartole - R. Bin (a cura di), Commentario breve alla Costituzione, Padova, 2008, 72 ¢ M. Cecchetti,
Articolo 9, in R. Bifulco - A. Celotto - M. Olivetti, Commentario alla Costituzione, Torino, 2006, vol. 1, 222-223.
Per una distinzione tra i concetti di “promozione” e di “tutela” della cultura si veda piu avanti la nota 6.

* Per una riflessione sulla centralita dell'articolo 21 nell'ordinamento italiano si rinvia a C. Esposito, La /berta
di manifestazione del pensiero nell'ordinamento italiano, Milano, 1958, 9, ove l'autore mette in evidenza che la liberta
d'espressione ¢ un diritto indispensabile per il singolo, affinché «'uvomo possa unirsi all'altro uomo nel pen-
siero e col pensieron, e allo stesso tempo un diritto sociale, che conduce al formarsi di un'opinione pubblica
consapevole, richiedendo di riflesso che lo Stato garantisca l'effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all'or-
ganizzazione politica, economica e sociale del Paese. Sulla liberta di manifestazione del pensiero come “pietra
angolare dell'ordine democratico” si veda C. Cost., 17 aprile 1969, n. 84.

* A causa delle molte oscillazioni giurisprudenziali, il concetto di “buon costume” ¢ stato carattetizzato (per
oltre un quarantennio dall'entrata in vigore della Costituzione) da un'eccessiva elasticita (si vedano ad esem-
pio C. Cost. , 19 febbraio 1965, n. 9; C. Cost., 16 marzo 1971, n. 49; C. Cost., 27 febbraio 1973, n. 14), fino
al definitivo inquadramento dello stesso come preservazione del “pudore sessuale” dall'oscenita, secondo il
comune sentimento della collettivita in un determinato momento storico (C. Cost., 8 aprile 1992, n. 168).

> La liberta artistica comporta la non apponibilita del limite del buon costume alle manifestazioni espressive
artistiche, non coincidenti con il dogos razionalizzato tipico della comunicazione linguistica cui si riferisce
l'art. 21»: in questo senso E Rimoli, Arte (liberta della), in M. Ainis (a cura di), Dizionario costitnzionale, Roma-Ba-
ti, 2007, 21.
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culturali, oggetto di competenza concorrente (c. 3)°. Infine l'art. 118, c. 3, secondo cui
la legge statale disciplina le forme di intesa e coordinamento tra Stato e Regioni nella
materia della tutela dei beni culturali’. Si deve peraltro tenere conto che numerose sono
le altre norme della Carta che entrano ulteriormente in gioco a sostegno dell'elemento
culturale, a dimostrazione di come esso assuma un valore primario per il sistema co-
stituzionale nella sua globalita®. A questo proposito si devono ricordare in prim'ordine
quei principi che sottendono a un pieno e libero sviluppo della persona e della societa
nel suo complesso. Cosi, la “politica culturale” che la Repubblica’ ¢ tenuta a perseguire
deve rifarsi al “principio di eguaglianza sostanziale”, richiedendo I'intervento pubblico
a sostegno delle espressioni culturali deboli, le quali faticano a emergere nei settori
dominati dal mercato per il loro scarso peso economico; al “principio lavorista”, che
prevede la necessita di aiutare le attivita intellettuali prive di mercato; al “principio di
tutela delle minoranze linguistiche”, in forza del quale ¢ necessaria la valorizzazione
delle loro tradizioni artistiche e del loro capitale di conoscenza. Questi valori sono
sintetizzabili a loro volta nel “principio pluralista”, secondo cui ¢ funzione primaria dei
pubblici poteri alimentare il pluralismo delle espressioni culturali con un'azione (diretta
o indiretta) rivolta ai gruppi e ai settori piu deboli e indifesi: solo in questo modo si puo
realizzare nel modo migliore la sovranita popolare e il sistema democratico™.

Un'importanza particolare, all'interno del quadro sinora tratteggiato, ¢ assunta dai
mezzi di comunicazione, specialmente audiovisivi, in quanto dotati di una capacita
fondamentale: essere veicoli di «creazione, trasmissione e ricezione della culturay, pe-

netrando ne «'inconscio senza necessita di passatre attraverso il filtro della razionali-

¢ Exartt. 2, c. 2, e 10, d. Igs. 42/2004 (Codice dei beni culturali e del paesaggio) si possono definire come
beni culturali le cose immobili e mobili appartenenti allo Stato, alle Regioni, agli altri enti pubblici territoriali,
nonché ad altri diversi enti, che abbiano interesse artistico, stotico, archeologico, etnoantropologico, archi-
vistico e bibliografico, oltre alle altre cose individuate dalla legge quali testimonianze aventi valore di civilta.
Dall'art. 3 si ricava invece come la “tutela” si esplichi essenzialmente nell'insieme delle discipline e delle atti-
vita che regolano, limitano, inibiscono, conformano o escludono i comportamenti dei soggetti che possano
compromettere il valore insito nei beni culturali o limitarne la pubblica fruizione da parte della collettivita.
La “valorizzazione” (ex artt. 6 ¢ 111) si rifa invece all'insieme delle discipline e delle attivita che assicurano
la conoscenza del patrimonio culturale e le condizioni di migliore utilizzazione e fruizione pubblica dello
stesso. Nel previgente d. Igs. 112/1998 si potevano peraltro rinvenire una definizione di “attivita culturali”,
ossia quelle rivolte a formare e diffondere espressioni della cultura e dell'arte, nonché di “promozione”, da
intendersi come ogni attivita diretta a suscitare e sostenere le attivita culturali: cosi I'art. 148, c. 1, lett. f) ¢ g).

7 Secondo M. Cecchetti, Articolo 9, cit., 233, la disposizione in questione sembra da intendersi nel senso
della necessatia partecipazione delle autonomie ai procedimenti amministrativi statali e viceversa, in coerenza
con il compito comune della promozione culturale di cui all'art. 9 (cft. nota 8) e secondo una logica di leale
collaborazione.

¢ Sul riconoscimento dell'indispensabile ruolo della cultura per l'intero assetto costituzionale si veda P. Pet-
lingieri, Commento alla Costituzione italiana, Napoli, 2001, 44.

? Da intendersi come Stato-ordinamento in tutte le sue possibili articolazioni, spettando quindi tale compito
a clascun soggetto pubblico indistintamente, nella misura e nei limiti previsti dal proprio ambito di compe-
tenze: si veda E Merusi, Arz 9, in G. Branca (a cura di), Principi fondamentali - Commentario della Costitnzione,
Bologna-Roma, 1975, 438.

10" M. Cecchetti, Articolo 9, cit., 230. Si noti come questa impostazione filo-culturale della Costituzione sia
stata, al momento della sua entrata in vigore, un elemento di spiccata novita nel panorama costituzionale occi-
dentale, anticipando ad esempio il modello di Ku/turstaat delineato negli anni Cinquanta dalla dottrina tedesca.
Sul punto si confronti E. Rimoli, Le /iberta culturali, in R. Nania - P. Ridola (a cura di), I diritti costituzionali, vol.
11, Torino, 2006, 899 ss.
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ta»'!. Tra le vie privilegiate di diffusione dell'espressione culturale, emerge prepotente-
mente il cinematografo'?. Nel corso dei settant'anni di storia repubblicana il legislatore
provvede a regolare questo strumento con svariate leggi, alcune ormai datate, altre di
nuovo conio, quasi tutte accomunate dal rivelarsi puntualmente inadeguate agli scopi.
11 tentativo di soddisfare tre punti cardine della Carta, quali la promozione della cultu-
ra, la libera manifestazione del pensiero e la liberta artistica si ¢ dimostrato obiettivo
difficilmente perseguibile a causa di scelte legislative poco pertinenti. Se da un lato
infatti la liberta di espressione artistica per diversi decenni ¢ stata spesso ostacolata
dalle normative in tema di revisione cinematografica” (leggasi: censura), di fatto di-
sincentivando potenziali opere anticonvenzionali e provocatorie, dall'altro lo Stato ha
tentato di farsi promotore della Settima Arte tramite un variegato e intricato sistema di
finanziamenti. L'art. 41, c. 3, della Costituzione stabilisce come la legge abbia il com-
pito di determinare i programmi per indirizzare e coordinare a fini sociali (quale puo
essere la promozione della cultura) l'attivita economica privata (quale ¢ quella operata
dall'impresa cinematografica). Nondimeno, qualsiasi forma di finanziamento indirizza-
to a favorire la creazione di opere filmiche nazionali potrebbe comportare la violazione
di un principio cardine dell'Unione Europea: il divieto di aiuti statali alle imprese, volto
a impedire fenomeni distorsivi della concorrenza. I.a questione ¢ stata risolta in via
interpretativa mediante la formula della cosiddetta “eccezione culturale”: I'aiuto statale
alla promozione della cultura ¢ legittimo a condizione che non alteri la concorrenza
in misura contraria al pubblico interesse (cosi d'altronde dispone l'art. 107, c. 3, lett.
d) del TFUE). L'eccezione deve puntare alla salvaguardia dei settori economicamente
incapaci di stare sul mercato, i settoti culturali operanti in mercati non concorrenziali/
senza mercato, 1 settori industriali la cui domanda locale non ¢ abbastanza ampia da
garantirne lo sviluppo'*. L'azione statale dovrebbe porsi pertanto (anche in virtu del
gia menzionato principio pluralista) in una logica di sostegno alle iniziative deboli ma
culturalmente meritevoli, oltre che di correzione alle storture del mercato®. 1l fine ul-
timo di qualsiasi intervento sulla libera attivita imprenditoriale nel campo delle comu-
nicazioni deve infatti essere quello di garantire eguaglianza di accesso ai mass-media,

16

evitando che siano prerogativa solo di chi dispone di piu risorse'®, nonché consentire

lo spazio per l'espressione e la divulgazione di idee nuove, siano esse anche scomode

o anticonformiste'’”. Tuttavia non sembra che la direzione intrapresa dal legislatore

""" Cosi G. Famiglietti, Diritti culturali e della cultura, Torino, 2010, 235.

2 Una conferma al fatto che l'espressione culturale si possa diffondere attraverso il mezzo filmico ¢ sancita a
livello legislativo dal gia citato Codice dei beni culturali e del paesaggio, che richiama espressamente le opere
cinematografiche e audiovisive all'art. 11, lett. /).

13 1. 161/1962 (“Revisione dei film e dei lavori teatrali”) e d.PR. 2029/1963 (“Regolamento di esecuzione
della legge 21 aprile 1962, n. 161, sulla revisione dei film e dei lavori teatrali”).

4 R. Zaccatia - A. Valastro - E. Albanesi, Diritto dell'informazione e della comunicazione, Padova, 2013, 603. Si
vedra che le varie leggi succedutesi hanno peraltro adottato un ulteriore accorgimento per non incorrere in
richiami e sanzioni da patte delle autorita europee, optando per l'equiparazione dei film prodotti da Paesi
dell'UE a quelli italiani.

5 G. Endrici, I/ sostegno pubblico all attivita cinematggrafica, in www.aedon.mulino.it, 2006

16 G. E. Vigevani, Informazione e democrazia, in AANVN., Percorsi di diritto dell'informazione, Torino, 2011, 5.
7 CEDU, Lingens ¢. Austria, tic. 9815/82 (1986); CEDU, Jersild ¢. Danimarea, tic. 15890/89 (1994).
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italiano vada in questo senso. E proprio come per le norme in tema di revisione-censu-
ra, quelle per il sostegno economico si sono distinte per le pecche piu che per i pregi.
Anche la recente riforma del sistema cinematografico (legge 14 novembre 2016 n.
220), varata in un'ottica di rilancio di un settore che dopo i fasti di un glorioso passato
versa ormai da diversi anni in crisi di risultati e di idee, non pare aver colto completa-
mente nel segno. Ma prima di arrivare alla nuova normativa ¢ opportuno analizzare il
percorso compiuto dalla legislazione di supporto al settore cinematografico nel corso

dell'ultimo cinquantennio'®.

2. Legislazione in materia di sostegno economico al
cinema dal 1965 al 2004.

I1 4 novembre del 1965 il Parlamento licenziava la legge 1213 (“Nuovo ordinamento
dei provvedimenti a favore della cinematografia”, nota anche come “Legge Corona”).
La normativa in questione, piu volte ritoccata nel corso dei decenni, ha costituito il
testo base della materia cinematografica per quasi quarant'anni®.

Fin dal primo articolo veniva messo in chiaro come il cinema rappresentasse per lo Sta-
to un «mezzo di espressione artistica, di formazione culturale, di comunicazione socia-
lew, riconoscendone «'importanza economica e industriale». Le attivita di produzione,
distribuzione e di programmazione venivano dichiarate di rilevante interesse generale,
pertanto lo Stato si impegnava in alcuni solenni compiti: favorire il consolidamento di
un'industria nazionale; promuovere la struttura industriale a partecipazione statale (ad
integrazione di quella privata); assumere iniziative per la valorizzazione e la diffusione
del cinema nazionale (con particolare riferimento ai film di notevole interesse artistico

e culturale); assicurare la conservazione del patrimonio filmico nazionale; curare la

'8 Nel corso della seguente trattazione, si esaminera in via prevalente il sostegno pubblico alle opere cinema-
tografiche intese come quelle prioritariamente destinate alla proiezione nelle sale.

¥ Una ptima embrionale operazione di sistemazione dell'intervento pubblico nel settore filmico si era avuta
con il d.PR. 575/1958, istitutivo dell'Ente Autonomo di Gestione per il Cinema (EAGC), con la funzione
di gestire, attraverso criteri di economicita, le partecipazioni statali nell'ambito cinematografico. Dopo la
trasformazione in societa per azioni di diritto privato e diversi cambi di denominazione a cavallo tra gli anni
Novanta ¢ Duemila, tale organismo ha trovato infine come “erede” la s.r.l. Istituto Luce-Cinecitta (art. 14,
commi 6 e ss. del d.1. 98/2011, convertito con 1. 111/2011), societa pubblica che funge da braccio opetativo
del MiBACT nell'opera di sostegno alla produzione cinematografica italiana. Per una puntuale descrizione
dell'evoluzione del' EAGC si veda R. Zaccatia - A. Valastro - E. Albanesi, Diritto dell'informazione e della conmm-
nicagione, cit., 590-591.
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formazione di quadti professionali, oltre a promuovere studi e ricerche nel settore®.

Al di 1a delle diverse forme di credito agevolato previste per le imprese del cinema,
l'istituto piu importante della legge 1213 era la programmazione obbligatoria, prevista
agli articoli 5 e 13 (rispettivamente per 1 lungo e i cortometraggi) a favore dei film cui
fosse stata riconosciuta la nazionalita italiana e dotati, oltre che di adeguati requisiti di
idoneita tecnica, anche di qualita artistiche o culturali o spettacolari senza pregiudizio
per la liberta di espressione®’. La misura consisteva nell'obbligo per i proprietari delle
sale di riservare almeno 25 giorni (45 per i corti) per trimestre alla proiezione di ope-
re nazionali. Non potevano pero essere ammessi alla programmazione obbligatoria
i film che sfruttassero volgarmente temi sessuali a fini di speculazione commerciale.
Riguardo quest'ultimo punto, secondo la dottrina maggioritaria a essere investite da
tale esclusione erano le sole rappresentazioni pornografiche, alle quali non si poteva
riconoscere una dignita artistico-culturale o spettacolare: non si configurava quindi al-
cuna lesione della liberta espressiva®. L'abolizione della programmazione obbligatoria
fu operata dalla 1. 153 del 1994 (legge di conversione del d.1. 26/1994%), tramutando
l'obbligo in un invito a programmare pellicole nazionali, garantendo come contro-
partita agevolazioni fiscali per gli esercenti. La riforma del 1994 peraltro apportava al
testo originale della legge 1213/1965 diverse novita. Si specificava cosi il significato di
film, definendolo (art. 4) come lo spettacolo realizzato su supporti di qualsiasi natura,
con contenuto narrativo o documentaristico, purché opera dell'ingegno ai sensi della
disciplina del diritto d'autore, e destinato al pubblico, primariamente nella sala cine-
matografica, dal titolare dei diritti d'utilizzazione. Si trattava a tutta evidenza di una
definizione generale e generica, essendo esistenti alcune sotto-distinzioni, giustamente

rilevate dal legislatore: innanzitutto quella tra “lungometraggio”, la piu comune e nota

% Giova ricordare come gli artt. 9 ¢ 33 della Costituzione siano strettamente intrecciati. Nel secondo si
proclama la liberta artistico-scientifica, che mal si sposa con ingerenze da parte dello Stato. Nella storia del
Novecento l'etero-direzione culturale dei pubblici poteri si ¢ risolta in un condizionamento interessato, in
un'invasione dello Stato nel campo dell'arte e della scienza, in modo da piegatle all'ideologia dominante:
esempi in tal senso sono stati il Minculpop, il Reichsministerium fiir 1 olksanflirung und Propaganda di Goebbels
e il Dipartimento per l'agitazione e la propaganda sovietico. Se simili opere di indottrinamento del popolo
sono sicuramente estranee ai principi costituzionali, pur tuttavia non si puo ritenere che la Carta abbia sancito
una logica di laissez-faire, secondo cui il potere pubblico dovrebbe rimanere estraneo alle questioni culturali.
Conciliando i due opposti poli della promozione e della non ingerenza, la politica culturale imposta dall'art.
9 Cost. deve dunque muoversi nel rispetto delle liberta delineate dall'art. 33: un forte intervento statale, quale
quello emergente dall'art. 1 della legge 1213/1965, trova la sua giustificazione nella necessita di rendere la cul-
tura accessibile a tutti, assicurando il progresso della comunita civile. Il compito della Repubblica (che come si
¢ visto, va intesa come Stato-ordinamento, e, soprattutto dopo la riforma del Titolo V del 2001, postula anche
un impegno delle Regioni e degli altri enti pubblici) ¢ allora quello di garantire un impulso alla creazione e alla
distribuzione dei fatti culturali, giocando un ruolo meramente suppletivo a sostegno delle energie intellettuali
meno forti, senza sconfinare in illegittimi attentati alle liberta delineate dai costituenti. Si veda al riguardo M.
Fiorillo, Cultura (promozione e liberta della), in M. Ainis (a cura di), Digionario costituzionale, cit., 130.

! La valutazione spettava al c.d. “Comitato degli esperti” (scelt tra personalita del mondo del cinema) pre-
visto all'art. 46, di nomina del Ministero del Turismo e dello Spettacolo, sentita la “Commissione permanen-
te per la cinematografia” (quest'ultima istituita presso il Ministero ¢ composta da rappresentanti di diversi
ministeri e del settore cinematografico, con compiti inerenti l'esame dei problemi generali concernenti la
cinematografia).

2 P Batile, L'unico limite ¢ il buon costume, in Aa.N., Contributi alla riforma della censura, Roma, 1976, 87.

# 1l decteto, intitolato “Interventi urgenti a favore del cinema”, procedeva a un primo riassetto della discipli-

na introdotta nel 1965, apportando alcune modificazioni al sistema delle sovvenzioni statali.
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forma di espressione filmica, descritta come l'opera di durata superiore ai 75 minuti, e
“cortometraggio”, ossia I'opera di durata inferiore a tale minutaggio (e non connotata
da finalita anche parzialmente pubblicitarie)*. Altre suddivisioni vennero introdotte
per i film di animazione, quelli in coproduzione o compartecipazione, quelli per ragazzi
e quelli d'essai®.

Innovazioni si registravano con particolare riferimento al lungometraggio: esso poteva
essere inquadrato come una “produzione nazionale”, quando postsincronizzato in lin-
gua italiana e realizzato da imprese produttrici nazionali con troupe nostrana®. Erano
peraltro parificati in tal senso 1 film a lungo o cortometraggio riconosciuti nazionali
in uno Stato membro dell'Unione Europea” e quelli realizzati in coproduzione con
imprese estere, in base ad accordi di reciprocita®.

Per ottenere il riconoscimento di nazionalita si doveva presentare un'apposita istanza
(in cui il legale rappresentante della societa produttrice attestava la presenza dei requi-
siti richiesti dalla legge) alla Direzione Generale del Cinema presso il Ministero dei
Beni e delle Attivita Culturali. La semplice presentazione della domanda comportava

automaticamente che il film fosse qualificato nazionale, senza che occorressero ulte-

* Gia la versione originale della 1. 1213/1965 conteneva una distinzione tra queste due forme, definendo il
lungometraggio come l'opera di lunghezza superiore ai 1600 metri, e il cortometraggio come opera di lun-
ghezza non inferiore ai 290 metri. Il pit agevole inquadramento basato sul minutaggio e sancito dal legislatore
negli anni Novanta opera tutt'oggi.

% Film d'animazione ai sensi dell'art. 4, c. 6 (come novellato dalla riforma del 1994), erano le opere di lungo
e cortometraggio, realizzate da imprese nazionali con immagini animate per mezzo di ogni tipo di tecnica e
supporto; film in coproduzione o compartecipazione le opere prodotte in comune da imprese italiane e stra-
niere; film per ragazzi quelli di lungo e cortometraggio, nazionale o straniero, il cui contenuto contribuisse alla
formazione etica, culturale e civile dei minori degli anni 16; film d'essai le opere filmiche italiane o straniere
riconosciute di particolare valore artistico, culturale e tecnico, o espressione di cinematografie nazionali meno
conosciute, che contribuissero alla diffusione della cultura cinematografica e alla conoscenza di correnti e
tecniche di espressione non affermate in Italia.

% Per poter accedere ai benefici finanziari dovevano riscontrarsi nello specifico i seguenti elementi (att. 4, c.
2): a) regista italiano; 4) autore del soggetto italiano o autori in maggioranza italiani; ¢) sceneggiatore italiano
o sceneggiatori in maggioranza italiani; o) interpreti principali in maggioranza italiani; ¢) interpreti secondari
per tre quarti italiani; f) ripresa sonora diretta in lingua italiana; g) direttore della fotografia italiano; /) monta-
tore italiano; 7) autore della musica italiano; /) scenografo italiano; 7) costumista italiano; ») troupe italiana; o)
riprese in esterni ed interni effettuate in maggioranza in Italia; p) uso di industrie tecniche italiane; ¢) uso di
teatri di posa italiani. Le lett. 0) ¢ g) erano derogabili, per ragioni artistiche, con provvedimento del capo del
Dipartimento dello spettacolo. Ai fini del riconoscimento della qualifica di produzione nazionale era invece
sufficiente la presenza di almeno due delle componenti di cui alle lett. a), b) e ¢), due delle componenti di cui
alle lett. d), ¢), /), tre delle componenti di cui alle lett. g), /), 4), /), 7) e due delle componenti di cui alle lett. o),
Peq)

7 Come ricordato da A. Pace, Articolo 21-Rapporti civili, in A. Pace - M. Manetti, Commentario della Costituzione,
Bologna, 2006, 419, la previsione in esame rivestiva (e riveste tuttora, essendo presente anche nelle normative
piu recenti) particolare importanza: il favore espresso dalla normativa per le opere di nazionalita italiana, con
i conseguenti benefici, poneva problemi con i principi comunitari della libera circolazione delle merci e del
divieto degli aiuti di Stato (con riguardo a questi ultimi si veda piu approfonditamente zzfra la nota 29). Con
l'equiparazione ai film italiani di quelli prodotti all'interno di altro Stato membro, il pericolo di discriminazioni
veniva opportunamente evitato.

# La condizione di reciprocita comportava che una impresa straniera non potesse lamentare una discrimina-
zione da parte delle autorita italiane qualora avesse sede in uno Stato che discriminava a sua volta le imprese
comunitarie. Un utile orientamento ¢ rinvenibile nella comunicazione della Commissione europea “su taluni
aspetti giuridici riguardanti le opere cinematografiche e le altre opere audiovisive” - COM 534 del 26 settem-
bre 2001.
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riori accertamenti.

Il lungometraggio poteva altresi essere riconosciuto di “interesse culturale nazionale””.
L'interesse nazionale culturale era appurato da un apposito organismo, la Commissio-
ne consultiva per il cinema, presso la Direzione Generale per la Cinematografia del
Ministero dei Beni Culturali. Piu precisamente 'art. 5, stabiliva che i lungometraggi
nazionali potessero godere dei finanziamenti statali purché presentassero, oltre che
adeguati requisiti di idoneita tecnica, anche sufficienti qualita artistiche, o culturali, o
spettacolari. Senza pregiudizio della liberta di espressione, non potevano essere am-
messi ai benefici 1 film che sfruttassero volgarmente temi sessuali a fini di speculazione
commerciale™.

Poste queste premesse, si puo esaminare quali fossero concretamente 1 benefici finan-
ziari. Essenzialmente essi si configuravano come incentivi alla produzione, alla distri-
buzione, all'esportazione e all'esercizio, e si suddividevano in “interventi diretti” (per
opera della Direzione Generale presso il Ministero dei Beni Culturali) e “indiretti”
(prestiti della Banca Nazionale del Lavoro)™.

Tra gli interventi diretti si ritrovavano in primis 1 “premi di qualita”, assegnati dalla
Commissione per i lungometraggi, i cortometraggi e 1 film per ragazzi (organo istituito
presso la Direzione Generale). Essi venivano riconosciuti alle opere nazionali ammesse
ai benefici e a cui fosse stato rilasciato l'attestato che certificava la presenza di qualita
artistiche e culturali, e che, secondo quanto segnalato dalla SIAE, risultassero regolar-
mente programmati avanti al pubblico (artt. 8 ¢ 9 1. 1213/1965). In secondo luogo vi
erano 1 “contributi sugli incassi”, assegnati con provvedimento del Ministro, sentita la
Commissione per 1 lungometraggi, i cortometraggi e i film per ragazzi, ai produttori dei
film che possedessero l'attestato di qualita; la misura era parametrata agli introiti lordi
ottenuti dalla pellicola nel corso dei due anni dalla prima proiezione pubblica (art. 7).
Le somme in questione erano confluite da meta anni Ottanta nel “Fondo Unico per
lo Spettacolo” (Fus), istituito con la legge 163 del 1985 (“Nuova disciplina degli in-
terventi dello Stato a favore dello spettacolo”) per sostenere economicamente enti,

istituzioni, associazioni, organismi ed imprese operanti nei settori delle attivita cine-

# In base all'art. 4, c. 5, il riconoscimento operava qualora il film fosse postsincronizzato in lingua italiana,
realizzato da imprese produttrici nazionali, che avessero il regista e lo sceneggiatore italiano, l'autore del
soggetto italiano o gli autori in maggioranza italiani, la maggioranza degli interpreti principali e i tre quarti
degli interpreti secondari che utilizzassero la lingua italiana sia per la ripresa sonora diretta sia per I'eventuale
postsincronizzazione, la troupe italiana, che presentasse quattro delle componenti di cui alle lett. g), ), 7), /)
e 7) e le tre componenti di cui alle lett. o), p) e ¢) (indicati all'art. 4, c. 2) e che cortispondesse ad un interesse
culturale nazionale in quanto oltre ad adeguati requisiti di idoneita tecnica, presentasse significative qualita
artistiche e culturali o spettacolari senza pregiudizio della liberta di espressione.

¥ L'accertamento dei predett requisiti veniva effettuato tramite la preventiva indicazione della Commissione
consultiva, formulata in sede di espressione di parere favorevole alla concessione dei finanziamenti, ovvero
quando vi fosse motivata richiesta del capo del Dipartimento dello spettacolo. Qualora fossero stati gia con-
cessi, l'accertamento della mancanza dei requisiti ne comportava la decadenza.

! Tanto l'istituto della programmazione obbligatoria, quanto le forme di finanziamento diretto ¢ indiretto
alla creazione delle opere filmiche, facevano sorgere un interrogativo: come coordinate l'intervento pubblico
con due capisaldi della Comunita Europea quali il divieto di aiuti statali e la liberta di circolazione nel mercato
interno delle merci (e quindi il prodotto cinematografico)? La questione, rilevante allora quanto oggi, trova
una risposta, come gia accennato nel primo paragrafo, nella regola dell'eccezione culturale, che permette di
derogare alle norme generali del TFUE a supporto dei settori meno forti.
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matografiche, musicali, di danza, teatrali, circensi e dello spettacolo viaggiante, nonché
per promuovere e sostenere manifestazioni ed iniziative di carattere e di rilevanza na-
zionali da svolgere in Italia o all'estero. In base all'art. 2 (ad oggi immutato) della legge
163, il 25% del Fus (rifinanziato annualmente tramite la legge finanziaria) ¢ riservato
alle attivita cinematografiche®. Il riparto della quota ¢ comunicato ogni anno prima
dell'inizio di ciascun esercizio finanziario dal Ministero dei Beni Culturali al Ministro
dell'Economia, perché possa provvedere con propri decteti alle opportune variazioni
di bilancio. Ai fini della decisione sul riparto un ruolo decisivo ¢ stato giocato nel corso
degli anni dapprima dal “Consiglio nazionale dello spettacolo”, poi dal “Comitato per
i problemi dello spettacolo” (1. 650 del 1996%) e, a partire dal d.P.R. 89 del 14 maggio
2007%, dalla “Consulta per lo spettacolo”, alla quale toccava il compito di proporte un
programma triennale per il sostegno e l'incentivazione finanziaria dello Stato al cinema
(art. 3, 1. 163/1985)™.

Tra gli interventi indiretti figurava invece il “Fondo di garanzia” (presso la Sezione
autonoma per il credito cinematografico della Banca Nazionale del Lavoro) per pro-
getti riconosciuti d'interesse culturale nazionale e dotati di rilevanti finalita artistiche e
culturali’®®.

II prestito era stanziato su decisione della Commissione consultiva per il cinema, alla

quale spettava di riconoscere la presenza dell'interesse culturale. L.a misura massima

2 Come specificato in S. Oggianu, La disciplina pubblica delle attivita artistiche e culturali, Totino, 2012, 363, i1 30%
della quota indicata nel testo va annualmente portato in aumento del “Fondo di sostegno” (1. 378/1980) e
destinato fino a un massimo del 60% alla concessione di contributi in conto capitale ¢ a finanziamenti a tasso
agevolato ad esercenti o proprietari di sale cinematografiche per adeguare le strutture e le apparecchiature.
Un altro 30% della quota riservata al cinema viene invece portato annualmente in aumento del “Fondo di

intervento” (1. 819/1971).

33 “Conversione in legge, con modificazioni, del d.1. 23 ottobre 1996, n. 545, recante disposizioni urgenti per
l'esercizio dell'attivita radiotelevisiva e delle telecomunicazioni, intervent per il riordino della RAI S.p.a., nel
settore dell'editoria e dello spettacolo, pet I'emittenza televisiva e sonora in ambito locale nonché per le tra-
smissioni televisive in forma codificata”. Il Comitato, previsto all'art. 1, c. 67, del d.I. 545/1996, era suddiviso
in cinque sezioni, rispettivamente competenti per la musica, la danza, la prosa, il cinema e infine le attivita
circensi e lo spettacolo viaggiante. Ad esso competevano funzioni di consulenza e verifica sull'elaborazione ed
attuazione delle politiche di settore (e quindi anche sulla destinazione delle risorse pubbliche allo spettacolo).

** Regolamento per il riordino degli organismi operanti presso il Ministero per i Beni e le Attivita Culturali.

» §i trattava di un organo consultivo, suddiviso in cinque sezioni (musica, danza, prosa, cinema e attivita
circensi-spettacolo viaggiante) e composto da rappresentanti del settore (per la sezione cinema: un rappre-
sentante delle associazioni maggiormente rappresentative dei produttori, uno dell'associazione degli esercen-
ti di sale, uno dell'associazione dei distributori, uno dell'associazione degli autori, uno delle organizzazioni
sindacali dei lavoratori del campo cinematografico, uno delle organizzazioni professionali maggiormente
rappresentative dei critici, un membro eletto dalla Conferenza Unificata Stato-Regioni e due segretari. Vi
faceva inoltre parte di diritto il capo del Dipartimento per lo spettacolo. La designazione avveniva ogni due
anni con decreto del Ministro dei Beni Culturali, su indicazione dei sindacati e delle organizzazioni citate).
La Consulta per lo spettacolo ¢ stata sostituita dal Consiglio superiore del cinema e dell'audiovisivo, previsto
dalla 1. 220/2016 (cft. par. 4).

3 Tali progetti dovevano essetre presentati da autori italiani e da realizzarsi da parte di imprese cooperative

italiane ovvero con formule produttive che prevedano la partecipazione ai costi di produzione, in misura
non inferiore al 30% dei rispettivi compensi, di registi, soggettisti ¢ sceneggiatori, attori e tecnici qualificati.
11 Fondo di Garanzia assisteva il Fondo di intervento (presso la medesima sezione della BNL), dal quale si
potevano attingete finanziamenti a tasso agevolato in misura pati al 90% dell'importo massimo ammissibile
per i progetti dotati delle rilevanti finalita artistiche e culturali, o nella misura del 70% per i film di interesse
culturale nazionale.
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del finanziamento era invece decisa dalla “Commissione per il credito cinematografi-
co”, sulla base di una perizia della BNL. Nel caso di film gia realizzati e di produzione
nazionale non era previsto alcun ruolo della Commissione consultiva e non operava
il Fondo di garanzia, ma tali opere potevano accedere ai prestiti a tasso agevolato, su
patere favorevole della Commissione per il credito cinematografico’.

Ulteriori misure consistevano negli incentivi alla distribuzione e all'esportazione, sotto
forma di mutui a tasso agevolato e contributi alle imprese, e commisurati agli effettivi
costi sostenuti per distribuire ed esportare il film.

Con la riforma operata dal d.Igs. 28 del 2004 i fondi di garanzia e d'intervento conflu-
ivano (art. 12) nel “Fondo per la produzione, la distribuzione, l'esercizio e le industrie

tecniche”.

3. La riforma del 2004 e la Finanziaria 2008

11d. Igs. 28 del 2004 (“Riforma della disciplina in materia di attivita cinematografiche”,
adottato in base alla legge di delega n. 137 del 2002) ha sancito che per poter usufru-
ire dei contributi pubblici, le imprese di produzione dovevano in primo luogo essere
iscritte in appositi elenchi istituiti presso il Ministero dei Beni e delle Attivita Cultu-
rali (art. 3, c. 2). L'iscrizione era subordinata a tre requisiti: qualita dei film prodotti,
stabilita dell'attivita svolta e dimostrata capacita commerciale®. In secondo luogo, in
continuita con la legislazione previgente, le imprese dovevano aver richiesto il ricono-
scimento della nazionalita italiana (per 1 cui requisiti, vale quanto detto nel precedente
paragrafo); valeva ancora l'equiparazione a opera di produzione nazionale per i film
prodotti nell'ambito dell'Unione Europea e per quelli coprodotti con imprese estere in
base ad accordi internazionali di reciprocita (art. 6). Da ultimo, per poter accedere ad
alcuni tipi di finanziamento, era necessario aver inoltrato domanda di riconoscimento
dell'interesse culturale.

11 sistema dei benefici delineato dal d. Igs. 28 si sostanziava innanzitutto in “incentivi
alla produzione”, consistenti in contributi per 1 film riconosciuti di nazionalita italiana,
basati sulla percentuale degli incassi realizzati nei diciotto mesi dalla prima uscita nelle
sale (era necessario il raggiungimento di una soglia minima, in base a criteri stabiliti per

decreto ministeriale).

7 Elemento particolarmente critico per tutte le forme di finanziamento elencate era la discrezionalita senza
limiti e il rischio di arbitri nella valutazione delle varie commissioni. A fronte di tale pericolo, forse «solo 1'au-
torevolezza dei componenti la commissione potrebbe garantire un'assegnazione obiettiva e meditata»: cosi A.

Pace, Articolo 21-Rapporti civily, cit., 420.

% In base al d.m. 12 aprile 2007 la qualita andava essenzialmente verificata con riferimento alle opere realiz-
zate, alla partecipazione a festival cinematografici prestigiosi e ai premi vinti. La stabilita si misurava in base
agli anni di attivita d'impresa (a partire dalla produzione del primo film), al numero di pellicole prodotte e
uscite in sala, all'ammontare del capitale sociale e alla restituzione dei finanziamenti gia erogati. Per la capacita
commerciale dimostrata si guardava invece all'incasso medio ottenuto in sala dai film prodotti, agli incassi
complessivi e alle vendite all'estero. Il senso della disposizione (si confronti R. Zaccaria - A. Valastro - E. Al-
banesi, Diritto dell'informazione e della comunicazione, cit., 596) era quello di dare un maggiore rilievo agli aspetti di
carattere imprenditoriale piuttosto che a quelli di carattere meramente culturale, stante la maggiore difficolta
nella valutazione di quest'ultimo.
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Seguivano per importanza i “mutui triennali” per 1 film di riconosciuto interesse cul-
turale, per un importo che coprisse fino al 50% del costo del film (il costo massimo
ammissibile veniva indicato per decreto ministeriale), elevabile al 90% per le opere
prime e seconde. In questo caso il finanziamento era subordinato al reperimento del
restante 50% da parte dell'impresa produttrice. A tal fine, era possibile peraltro recu-
perare risorse dai privati ricorrendo all'inserimento di marchi o prodotti, coerenti con
il contesto narrativo della pellicola, ottenendo in cambio introiti pubblicitari (si trattava
del c.d. product placement, previsto all'art. 9)>.

Vi erano poii “contributi per lo sviluppo”, diretti alle sceneggiature originali e di parti-
colare rilievo culturale e sociale, 1 “premi di qualita” per i film di riconosciuto interesse
culturale e, da ultimo, i contributi alle imprese di distribuzione (per i film riconosciuti di
interesse culturale), alle imprese d'esercizio (al fine di realizzare o ripristinare sale), alle
associazioni nazionali e ai circoli di cultura cinematografica rispondenti a dati requisiti
e riconosciuti dal Ministero (artt. 10 ss.).

Misure ulteriori vennero introdotte con la legge 244 del 2007 (Legge Finanziaria 2008),
tramite la quale si istitui il c.d. Zax credit, una particolare forma di credito d'imposta che
prevedeva per le imprese la possibilita di compensare debiti fiscali (Ires, Irap, Irpef, Iva,
contribuzione previdenziale e assicurativa) con il credito maturato per gli investimenti
nel settore cinematografico®. Sul quantum del finanziamento non era prevista discre-
zionalita. Infatti, una volta che il film fosse stato nominato “di interesse culturale™, il
credito era pari al 15% del costo complessivo di produzione dell’'opera cinematografica
e fino ad un ammontare massimo di 3.500.000 euro. Il Zax credit era inoltre sottoposto a
vincolo di territorializzazione: almeno ’80% del beneficio fiscale doveva essere speso
in Italia.

Un'altra forma di sostegno era rappresentata dal Zax shelfer, consistente in una detas-
sazione degli utili d'impresa, sempre “per interesse culturale”, con la possibilita di be-
neficiare di uno scudo fiscale per la parte di utili investiti nella produzione e nella
distribuzione cinematografica®'.

I finanziamenti potevano precedere o seguire la realizzazione dell'opera. Nel primo

caso una scelta ampiamente discrezionale era attribuita alla “Commissione per la cine-

¥ Un'analisi positiva su questo aspetto normativo -con particolare riferimento ai reciproci vantaggi per le
imprese di produzione filmica e per quelle che intendono promuovere i propri marchi o prodotti attraverso la
rappresentazione cinematografica- si puo leggere in S. Salvetti, I/ product placement cinematografico nel nnovo branded
entertainment, in Rivista di diritto industriale, 1, 2009, 51.

" Ne potevano giovare le societa di produzione e distribuzione, quelle di produzione esecutiva e post-pro-
duzione (industrie tecniche), gli esercenti e le imprese non appartenenti al settore cineaudiovisivo associate in
pattecipazione agli utili di un film dal produttore di quest'ultimo. Il Zax ¢credit veniva catalogato come “esterno”
o “interno” a seconda che esso andasse a favore delle imprese esterne o interne alla filiera produttiva.

# Per le disposizioni in tema di Zax credit ¢ tax shelfer si veda l'art. 1, c. 325-327 ¢ 329-337, del d.Igs. 28/2004.
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matografia” (art. 8 d. lgs. 28/2004)*, ai cui membri spettava di visionare la sceneggiatu-
ra del film, del cast e degli altri particolari, assegnando un punteggio per ogni elemento:
fino a 45 punti per la sceneggiatura e il soggetto, fino a 10 per le componenti tecniche
e tecnologiche, fino a 15 per la qualita, completezza e realizzabilita del progetto e infi-
ne fino a 30 in base al curriculum del produttore, degli autori e del cast (si trattava del
cosiddetto “punteggio automatico” o di reference). Se 1 progetti di nazionalita italiana
rispondevano a requisiti di idoneita tecnica, qualita culturale o artistica o spettacolare,
venivano riconosciuti di interesse culturale. Su richiesta dell'impresa produttrice, la
Commissione deliberava inoltre sull'attribuzione del contributo al progetto riconosciu-
to d'interesse culturale. Poteva dunque accadere che il progetto fosse riconosciuto di
solo interesse culturale ma senza 'assegnazione dei benefici: cosi ad esempio Fuga da
Reuma Park (2016), del trio comico Aldo, Giovanni e Giacomo. Poteva viceversa verifi-
carsi il cumulo tra riconoscimento culturale e finanziamento: ad esempio I/ ragazzo invi-
sibile 2 di Gabriele Salvatotres o Pinocchio di Matteo Garrone, beneficiari di stanziamenti
rispettivamente per 600 mila e 800 mila Euro®. Ai fini di una maggiore trasparenza, le
decisioni sono sempre state motivate e rese consultabili sul sito del MiBACT.

Per quanto riguarda invece i finanziamenti ex post, il contributo era misurato in relazio-
ne agli incassi totalizzati nelle sale*. Un ulteriore contributo era poi elatrgito in favore
del regista e degli autori del soggetto e della sceneggiatura se cittadini italiani o dell'U-
nione Europea, indicati come tali nel pubblico registro per la cinematografia®.

Oltre al decisivo ruolo della Commissione per la Cinematografia, si deve segnalare
la creazione della “Consulta territoriale per le attivita cinematografiche” (art. 4 d.lgs.
28/2004), composta da tre rappresentanti designati dalla Conferenza Stato-Regioni e

tre designati dalla Conferenza Stato-Comuni®.

# Questa era articolata in due sottocommissioni (la prima per il riconoscimento d'interesse culturale, artico-
lata in due sezioni, una per i lungometraggi, l'altra per i cortometraggi; la seconda per la promozione e per i
film d'essai, suddivisa anch'essa in due sezioni, una per la promozione e l'altra per 'ammissione ai benefici di
legge e l'individuazione dei film d'essai). La prima sezione della prima sottocommissione era composta da sei
membiri, le altre da quattro. I componenti erano nominati con decreto del Ministro e scelti tra esperti altamen-
te qualificati nei vari settori delle attivita cinematografiche, anche su indicazione delle associazioni di categoria
maggiormente rappresentative. Alle sedute della seconda sottocommissione, relative alla promozione delle
attivita cinematografiche, partecipavano un rappresentante delle Regioni, un rappresentante delle Province ed
un rappresentante dei Comuni, designati dalla Conferenza Unificata, particolarmente qualificati in materia di
promozione cinematografica. Alle sedute della medesima sottocommissione, relative alla promozione all'este-
ro, partecipava un rappresentante del Ministero degli Affari Esteri. Le sottocommissioni duravano in carica

dodici mesi (art. 8 d. Igs. 28/2004).
4 Delibera Commissione Cinema, in www.beniculturali.it/direzionegeneralecinema, 3 settembre 2016.

# Ad esempio il d.m. 22 marzo 2012 (“Modalita tecniche di erogazione e monitoraggio dei contributi pet-
centuali sugli incassi realizzati in sala dalle opere cinematografiche”) aveva sancito che per gli incassi da 1 a
1.000.000 di Euro si applicasse un'aliquota del 22,5%, per quelli da 1.000.001 a 2.000.000 del 20% e cosi via
fino allo scaglione compreso tra Euro 5.000.000 e 10.000.000 per il quale la percentuale era del 10%.

# 11 d.m. 22 marzo 2012 all'art. 5 prevedeva diversi scaglioni, ad esempio per i film che avessero ottenuto
da 1 Euro a 2.500.000 il contributo era pari all'1% degli incassi. Nel pubblico registro per la cinematografia
(PRC), affidato alla SIAE, a partire dalla riforma del 2004 erano iscritti tutti i film di produzione nazionale.

“ Essa definiva in particolare il programma triennale (da sottoporte all'approvazione del Ministro) circa

l'individuazione delle aree geografiche d'intervento a sostegno delle imprese d'esercizio, I'individuazione sul
territorio nazionale delle aree privilegiate d'intervento a favore delle industrie tecniche e la definizione degli
obiettivi generali per la promozione delle attivita cinematografiche.
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Al di fuori delle previsioni legislative statali appena descritte, la promozione a livello
finanziario della Settima Arte ha visto crescere nel corso dell'ultimo decennio anche
l'interesse di diverse Regioni, che hanno creato negli ultimi anni “fondi regionali” per il
sostegno all'attivita cinematografica (cosi ad esempio il “Fondo regionale per il cinema
e l'audiovisivo del Lazio”). Si ¢ inoltre assistito alla capillare diffusione delle cosiddette
“Film Commission”, autorita amministrative indipendenti finanziate dagli Enti locali
e preposte al supporto e all'assistenza di produzioni cinematografiche e audiovisive
nonché all'attrazione delle stesse in un certo tertitorio.

Come si puo fin qui notare, il modello delineato dalla riforma del 2004 era estrema-
mente complesso e non esente da aspetti critici e persino da contrasti con il dettato
costituzionale. Con riguardo a quest'ultimo profilo, puntuale ¢ stato l'intervento della
Consulta, che alla luce dell'art. 117, c. 3,"della Costituzione ha dichiarato la parziale
incostituzionalita di diverse norme del decreto statale. Secondo il giudice delle leggi si
era di fronte a «una normativa completa e autoapplicativa, senza distinzione tra prin-
cipi e dettagli, e, sul piano amministrativo, da un modello di gestione accentuatamente
statalistico ed essenzialmente fondato su poteri ministeriali, con una presenza del tutto
marginale di rappresentanti delle autonomie territoriali»*.

Altri giudizi negativi, seppur non sfociati in decisioni di incostituzionalita, si sono inve-
ce concentrati relativamente alla contrarieta con lo spirito di fondo degli artt. 9, 21 e 33
Cost., volti alla protezione dell'espressione culturale debole. Restava in piedi una forte
discrezionalita nelle decisioni delle commissioni, per cui la qualifica di film culturale
veniva sovente assegnata a opere che rientravano nei requisiti di legge secondo inter-
pretazioni forzate. Ma il problema principale restava soprattutto la linea di favore per
le grandi produzioni, le quali risultavano le principali destinatarie del denaro offerto
generosamente dallo Stato, tagliando fuori le produzioni meno ricche, ossia quelle che
piu avrebbero avuto bisogno di sostegno. Se per il prodotto omologato la strada era
in discesa, non altrettanto si rilevava per le proposte piu innovative e per chi tentava di
emergere in un settore ampiamente dominato dalla logica dell'incasso facile. 11 sistema
di reference, che conferendo fino a 30 punti all'opera basandosi sul curriculum dei suoi
produttori e autori tagliava fuori le piccole realta produttive e gli esordienti, era sin-
tomatico della direzione intrapresa. In base all'interpretazione sistematica dei principi
espressi dalla Carta (cfr. par. 1) l'intervento economico, diretto o indiretto, doveva
essere indirizzato a correggere le sperequazioni esistenti, e nascenti dalla propensione
delle societa produttrici a favorire investimenti in film con registi, sceneggiatori e pro-
tagonisti di successo, nonché dalla scelta di soggetti che potessero ottenere un sicuro
riscontro al box-office. Senonché il modello di reference conduceva esattamente nella
direzione opposta, permettendo a imprese e artisti gia affermati di godere di innume-

revoli benefici a detrimento di quei soggetti in cerca di affermazione®. Ulteriore nodo

47 Sulla configurabilita del sostegno finanziario pubblico in favore degli spettacoli come matetia di cui all'art.
117, c. 3, Cost. si veda C. Cost., 21 luglio 2004, n. 255.

# C. Cost., 19 luglio 2005, n. 285. Per un'analisi sulla pronuncia si rimanda a P. Caretti, e competenze in materia
di spettacolo: la Corte “riscrive” il decreto legislativo in tema di cinematografia, in Ginrisprudenza costituzionale, 4, 2005,
2830 ss.

¥ A. Pace, Articolo 21-Rapporti civili, cit., 424.
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cruciale la statuizione secondo cui l'interesse culturale poteva essere riconosciuto ai
progetti di nazionalita italiana dotati di requisiti di idoneita tecnica, qualita culturale o
artistica “o spettacolare”. L'uso della congiunzione disgiuntiva permetteva che la sola
spettacolarita (si pensi al massiccio impiego di effetti speciali elaborati virtualmente)
potesse garantire al film il riconoscimento d'interesse culturale, a prescindere dall'ef-
fettiva ricorrenza di componenti artistico-culturali. Per quanto l'elemento spettacolare
potesse rendere l'opera particolarmente apprezzabile da un punto di vista estetico, solo
un'interpretazione estremamente forzata del concetto di cultura poteva giustificare che
la semplice presenza dello stesso bastasse ad assicurare il finanziamento pubblico™.
Gli stessi incentivi alle pellicole sulla base degli incassi si traducevano poi in ampie
elargizioni a chi non avrebbe avuto bisogno di aiuti esterni, mentre l'accesso ai mutui
agevolati fino al 90% per le opere prime e seconde sembrava esistere pit su un piano
teorico che pratico senza l'appoggio di importanti societa. Prevaleva, come notato da
buona parte della dottrina®, un modello che privilegiava il film commerciale e di largo
consumo (e quindi una visione puramente di mercato), penalizzando chi avrebbe po-
tuto regalare nuova linfa al campo cinematografico. Su questo terreno minato il Parla-
mento ¢ intervenuto nuovamente, allo scopo di ridisegnare il quadro appena visto, con
la legge 220 del 2016.

4. La riforma del 2016: un'occasione mancata?

Fortemente voluta dal Ministro dei Beni Culturali Dario Franceschini, annunciata con
grande enfasi dal Governo e infine approvata senza ostacoli particolari nell'autunno
del 2016, la legge 220 (“Disciplina del cinema e dell'audiovisivo™) ha colto il plauso
dei produttori e dei distributori, mentre ¢ stata accolta tiepidamente da molti autori,
dichiaratisi scettici circa i concreti miglioramenti cui essa potra condurre. Si procedera
pertanto nell'esporre il contenuto della nuova normativa, per poi svolgere una analisi

critica e una valutazione della stessa.

4.1. Disposizioni generali e funzioni statali

La riforma proclama (art. 1) che la Repubblica, in attuazione degli artt. 9, 21 e 33 della
Costituzione e nel quadro dei principi stabiliti dall'articolo 167°* del Trattato sul fun-
zionamento dell'Unione Europea e dalla Convenzione Unesco sulla protezione e la

promozione della diversita delle espressioni culturali, promuove e sostiene il cinema e

0 Thid, 423.

' Oltre al gia menzionato Pace, si veda P. Caretti, Diritto dell'informazione e della comunicazione. Stampa,radiotele-

visione, telecomunicaziont, teatro e cinema, Bologna, 2010, 307.

52 T'articolo in questione vieta come regola generale gli aiuti statali che favoriscano talune imprese o produ-

zioni, falsando o minacciando la concorrenza, ma consente una serie di deroghe, come nel caso degli aiuti per
agevolare lo sviluppo di certe attivita —c. 3, lett. ¢)- o per promuovere la cultura —c. 3, lett. d)-. Il limite che tali
deroghe devono rispettare consiste nella non alterazione delle condizioni degli scambi e della concorrenza
nell'Unione in misura contraria all'interesse comune.
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l'audiovisivo quali fondamentali mezzi di espressione artistica, di formazione culturale
e di comunicazione sociale. In secondo luogo, in attuazione dell'art. 117, c. 3, della
Costituzione, la nuova legge detta i principi fondamentali dell'intervento pubblico a
sostegno del cinema e dell'audiovisivo in quanto attivita di rilevante interesse generale,
che contribuiscono alla definizione dell'identita nazionale e alla crescita civile, culturale
ed economica del Paese, favoriscono la crescita industriale, promuovono il turismo e
creano occupazione, anche attraverso lo sviluppo delle professioni del settore. Viene
disciplinato altresi, in attuazione dell'art. 117, c. 2, della Costituzione, l'intervento dello
Stato a sostegno del cinema e dell'audiovisivo.

I “film” viene ridefinito come l'opera audiovisiva®™ destinata prioritariamente al pub-
blico nelle sale cinematografiche (sui parametri e requisiti della destinazione si lascia la
scelta al Ministro dei Beni Culturali)*.

Un ruolo di sostegno al cinema compete innanzitutto alle Regioni e alle Province auto-
nome di Trento e Bolzano: a tal fine viene riconosciuto dalla legislazione statale il ruolo
delle Film Commission, che potranno gestire appositi fondi istituiti a livello regionale,
anche attingendo a risorse europee (art. 4).

L'impegno finanziario dello Stato viene in rilievo con la statuizione secondo cui (art.
10, lett. d) i1 Ministero dei Beni Culturali sostiene la creazione, la produzione, la di-
stribuzione e la diffusione delle opere cinematografiche e audiovisive e delle opere
multimediali, cosi come la diversita delle forme di espressione e di diffusione cinema-
tografica, audiovisiva e multimediale, garantendo inoltre nel settore della produzione il
rispetto degli obblighi sociali da parte dei beneficiari dei contributi.

Un ruolo di assistenza al Ministero in simile compito spetta ora al neo-nato “Consiglio
superiore del cinema e dell'audiovisivo™ (art. 11), il quale prende il posto della Con-
sulta per lo spettacolo ed ha compiti di consulenza e supporto nella elaborazione ed
attuazione delle politiche di settore, nonché nella predisposizione di indirizzi e criteri

generali relativi alla destinazione delle risorse pubbliche per il sostegno alle attivita ci-

3 Per “opera audiovisiva” si intende la registrazione di immagini in movimento, anche non accompagnate
da suoni, realizzata su qualsiasi supporto e mediante qualsiasi tecnica, anche di animazione, con contenuto
natrativo, documentaristico o videoludico, purché opera dell'ingegno e tutelata dalla normativa vigente in
materia di diritto d'autore e destinata al pubblico dal titolare dei diritti d'utilizzazione (art. 2). Con d.m. n. 303
del 14 luglio 2017 (“Individuazione dei casi di esclusione delle opere audiovisive dai benefici previsti dalla
1. 14 novembre 2016, n. 220, nonché dei parametri e requisiti per definire la destinazione cinematografica
delle opere audiovisive”) si ¢ modificato il termine di distinzione tra lungo e cortometraggio: con il primo si
intende ora I'opera di durata superiore a 52 minuti, con il secondo quella di durata pati o inferiore al suddetto
minutaggio (art. 2, c. 3).

> In base al d.m. 14 luglio 2017, artt. 5 e 6, 'opera audiovisiva ha in ogni caso i requisiti dell'opera cinema-
tografica se possieda almeno uno dei seguenti requisiti: 1) sia distribuita in almeno 20 sale cinematografiche
per un minimo di 7 giorni consecutivi, se di durata superiore ai 52 minuti e con taglio narrativo (se invece la
durata ¢ inferiore ai 52 minuti o il contenuto ¢ documentaristico ¢ sufficiente la distribuzione in almeno 12
sale); 2) abbia partecipato a festival cinematografici di rilevanza nazionale o internazionale, come individuati
in apposito provvedimento della Direzione Generale Cinema, acquisito il parere degli esperti di cui all'art. 26
della 1. 220/2016; 3) i diritti di distribuzione siano stati venduti per la distribuzione cinematografica in almeno
un paese estero di lingua non italiana.
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nematografiche e dell'audiovisivo™.

4.2. Il nuovo Fondo per il cinema e i requisiti di
ammissibilita

Un ruolo centrale della legge ¢ rivestito dal Capo III* (“Finanziament e fiscalita”), che
si preoccupa di ridisegnare ex 7ovo il sistema di pubblico sostegno al cinema.
Innanzitutto dove si reperiranno le risorse: viene creato il “Fondo per lo sviluppo degli
investimenti nel cinema e nell'audiovisivo™ (art. 13), tramite il quale si vuole consentire
l'apporto pecuniario statale, oltre che per i film da realizzare o gia terminati, anche per
un piano straordinario di potenziamento del circuito delle sale e di digitalizzazione del
patrimonio cine-audiovisivo®’.

Ancora una volta decisivo per I'accesso al contributo ¢ il riconoscimento della nazio-
nalita italiana dell'opera (fondata su una serie di parametri obiettivi)*®, configurandosi
come uniche eccezioni alla regola il credito d'imposta per l'attrazione di investimenti in
Italia e i contributi alla scrittura di sceneggiature (artt. 5 e 14)”. La nazionalita italiana
puo riconoscersi anche alle opere realizzate in coproduzione con imprese estere, in

base ad accordi internazionali di reciprocita, o, in mancanza di questi ultimi, a quelle

> In base all'art. 11 della legge 220/2016 ¢ all'art. 1 del d.m. 2 gennaio 2017 (“Funzionamento del Consiglio
superiore del cinema e dell'audiovisivo e regime di incompatibilita dei componenti”), il Consiglio svolge
diverse attivita, che, per quanto riguarda la funzione di sostegno economico al settore, si possono cosi com-
pendiare: monitora, valuta e formula proposte (anche sulla base di apposite consultazioni con le organizza-
zioni cinematografiche) circa le politiche pubbliche di finanziamento al cinema; esprime pareri sugli accordi
internazionali di coproduzione e sui rapporti con le istituzioni dell'Unione Europea o internazionali, oltre che
con altre istituzioni nazionali del settore; esprime pareri sulla ripartizione delle risorse e sulle condizioni per
la concessione dei contributi. L'organismo dura in carica tre anni e risulta composto da: @) otto personalita
del settore, di particolare e comprovata qualificazione professionale e capacita, scelte dal Ministro (con due
componenti di designazione della Conferenza Unificata); 4) tre membri scelti dal Ministro nell'ambito di una
rosa di nomi proposta dalle associazioni di categoria maggiormente rappresentative del settore. Anche il Pre-
sidente ¢ di nomina ministeriale e scelto tra una delle otto personalita di cui alla lett. a).

% Ex art. 12, tra gli scopi dei finanziamenti vi sono l'adeguamento all'evoluzione delle tecnologie e dei
mercati nazionali e internazionali, lo sviluppo delle societa, I'emersione di nuovi autori e nuove imprese, la
promozione del merito, del mercato e della concorrenza.

7 11 riparto annuale del Fondo deve avvenire con decreto del Ministro dei Beni e delle Attivita Culturali,
sentito il Consiglio superiore del cinema, entro il 31 gennaio di ogni anno (art. 4 d.p.c.m. 20 maggio 2017,
“Modalita di gestione del Fondo cinema e audiovisivo”). Si prevede altresi (art. 13, c. 2, 1. 220/2016) che il
complessivo livello di finanziamento non sia inferiore a 400 milioni di Euro annui derivanti dal versamento
di Ires e Iva, nei settori di attivita della distribuzione e proiezione cinematografica, delle programmazioni e
trasmissioni televisive, dei servizi di accesso a Internet, delle telecomunicazioni fisse e mobili. Si tratta dell'u-
nificazione delle risorse precedentemente separate del Fus e del Zax ¢redit, con un significativo aumento (dai
precedenti 240 a 400 milioni di Euro annui) delle quote investite: per la precisione si registra un piu 60%.
Purtroppo si devono tuttavia ridimensionare le aspettative e i facili entusiasmi: sul punto si tornera piu avanti.

¥ Essi sono cosi determinati dall'art. 5: ) nazionalita italiana o di altro Paese dell'Unione Europea del regi-
sta, dell'autore del soggetto, dello sceneggiatore, della maggioranza degli interpreti principali, degli interpreti
secondari, dell'autore della fotografia, dell'autore del montaggio, dell'autore della musica, dello scenografo, del
costumista, dell'autore della grafica; b) ripresa sonora diretta integralmente o principalmente in lingua italiana
(con equiparazione alla stessa dei dialetti ¢ delle lingue parlate dalle principali minoranze); ¢) componenti della
troupe fiscalmente residenti e sottoposti a tassazione in Italia; d) riprese effettuate principalmente in Italia; ¢)
utilizzo di teatri di posa localizzati in Italia; f) post-produzione svolta principalmente in Italia.

% Previsti rispettivamente agli artt. 19 e 26 della riforma.
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poste in essere grazie alla compartecipazione di imprese italiane e straniere, su decreto
d'autorizzazione del Ministro (art. 6). Le disposizioni sono state integrate con l'ema-

o1 1'altro

nazione di due decreti, uno relativo alle procedure per accertare la nazionalita

ai casi di esclusione con riferimento a diverse tipologie di opere (art. 14)%,

4.3. Tipologie di finanziamento

Poste queste premesse, si puo giungere all'analisi dei concreti finanziamenti delineati
dalla nuova normativa, che si possono suddividere in quattro categorie:

1) gli “incentivi fiscali”®, rappresentati da un credito d'imposta variabile a seconda dei
soggetti che ne beneficiano: le imprese produttrici; le imprese distributrici; le imprese
dell'esercizio cinematografico, tecniche e di post-produzione; gli esercenti sale cine-
matografiche; le imprese italiane di produzione esecutiva e di post-produzione che
attraggono in Italia investimenti stranieri; le imprese non appartenenti al settore ci-
ne-audiovisivo. Si tratta quindi di sei diversi tipi d'incentivi, che diventano di fatto il
baricentro della nuova disciplina di promozione del cinema, e sui quali si puo notare
subito un dato evidente: i benefici risultano essere indirizzati non al singolo film, con i
suoi possibili pregi e meriti artistici, bensi alle varie societa operanti nel settore. Opera,
in altre parole, un criterio meramente imprenditoriale, che trascura completamente il

fattore culturale.

% Le coproduzioni internazionali sono quelle realizzate da una o piu imprese italiane e una o pit imprese
estere aventi sede in uno Stato con il quale esiste ed ¢ vigente un Accordo di coproduzione cinematografica.
Le opere in compartecipazione internazionale sono quelle realizzate da una o piu imprese italiane e una o pit
imprese estere con sede in uno Stato con il quale non esistono Accordi di coproduzione. Queste produzioni
sfuggono al sistema del punteggio (su cui cfr. /zfra nota 61).

' In base a d.p.c.m. dell'l1 luglio 2017 (“Disposizioni per il riconoscimento della nazionalita italiana delle
opere cinematografiche e audiovisive”), la nazionalita italiana ¢ riconosciuta (tramite presentazione di istanza
telematica alla Direzione Generale Cinema) in via provvisoria per le opere non ancora realizzate e in via
definitiva per quelle terminate (art. 2). Per ottenere il riconoscimento si deve raggiungere il punteggio totale
di 70/100 (art. 2) secondo le tabelle allegate in calce al decreto: ad esempio, per i film a contenuto narrativo
verranno attribuiti all'opera 10 punti se il regista ¢ italiano o di altro Paese dell'Unione Europea ovvero, se a
prescindere dalla nazionalita, sia soggetto a tassazione in Italia; 10 punti sono attribuiti all'opera per la quale
almeno meta delle attivita di realizzazione siano state attuate in Italia; 5 punti se la ripresa sonora sia diretta
integralmente o principalmente in lingua italiana o in dialetti italiani (per uno sguardo completo: Disposizioni
per il riconoscimento della nazionalita italiana delle opere cinematografiche ¢ audiovisive, in www.benicultu-
rali.it). Il mancato ottenimento della nazionalita ovvero la sua revoca comportano l'impossibilita di accedere ai
benefici, e, ove gia riconosciuti, la decadenza dagli stessi con obbligo di restituzione, ove gia fruiti. La revoca
avviene qualora: a) I'opera non abbia i requisiti richiesti; 4) siano rilasciate dai richiedenti dichiarazioni false o
incomplete (in tal caso i beneficiari saranno esclusi dai contributi per 5 anni); ¢) non siano forniti dai richie-
denti tutti gli elementi informativi richiesti (artt. 2 e 8).

62 Si tratta nello specifico di opere audiovisive (art. 2, lett. ), d.m. 14 luglio 2017 n. 303): 1) a carattere pot-
nografico; 2) che incitano all'odio basato su differenza di razza, sesso, religione o nazionalita; 3) con conte-
nuti pubblicitari, incluse televendite, telepromozioni, pubblicita televisive; 4) con contenuti esclusivamente
commerciali, promozionali, didattici, anche a finalita turistiche o istituzionali; 5) a carattere promozionale ed

intrattenimento di un brano musicale o di un artista.

% Sezione II, artt. 15-21, ai quali si rimanda per l'indicazione specifica delle differenti percentuali previste.
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2) I “contributi automatici”®*

, ossia quelli destinati alle imprese del cinema®per lo svi-
luppo, la produzione e la distribuzione in Italia e all'estero dei film. Gli importi sono
calcolati in base ai risultati economici, culturali, artistici e di diffusione presso il pub-
blico nazionale e internazionale, ottenuti dalle opere prodotte o distribuite all'interno
del Paese e all'estero. In particolare, per i film si guarda agli incassi ottenuti nelle sale
italiane, anche in relazione al rapporto con i costi di produzione e distribuzione, non-
ché a ulteriori parametri (da doversi regolare con decreto®): tra questi ultimi devono
rientrare i ricavi derivanti dallo sfruttamento dei diritti attraverso tutte le piattaforme
di diffusione italiane ed estere (comprendendo quindi anche la radiotelevisione e In-
ternet), nonché la partecipazione e il conseguimento di riconoscimenti in importanti
rassegne e concorsi internazionali. In definitiva, l'elargizione di questi contributi (al
pari di quella degli incentivi fiscali) non ¢ rimessa a scelte discrezionali di commissioni
costituite presso il Ministero, basandosi all'opposto su parametti esclusivamente ogget-
tivi. Alla circoscrizione di un potere decisionale della cui eccessiva latitudine (e arbitra-
rieta) ¢ testimonianza un'esperienza pluridecennale, non sembra tuttavia corrispondere
una garanzia di maggiore oculatezza nella concessione degli stanziamenti e dei benefici
erariali. Se per questi ultimi prevale, come detto, un vantaggio per le imprese piu che
per il prodotto artistico, per i contributi automatici un ruolo predominante ¢ dato dal
successo al box office”. La conseguenza (e il pericolo) principale ¢ che chi puntera
sulla realizzazione di pellicole di scarso valore estetico-culturale, ma di forte richiamo
commerciale, potra godere dei profitti ricevuti al botteghino e poi ulteriormente valersi
di sovvenzioni statali da investire in nuovi progetti. Progetti che molto probabilmente,
potrebbero essere sempre all'insegna dell'esclusiva ricerca del tornaconto economico.

3) I “contributi selettivi”®, da erogarsi per la scrittura, lo sviluppo, la produzione e
la distribuzione nazionale e internazionale delle opere cinematografiche. Si specifica
peraltro che particolare riguardo si avra per le opere prime e seconde, per le opere
realizzate da giovani autori, per i film difficili realizzati con modeste risorse finanziarie,
per le opere di particolare qualita artistica realizzate anche da imprese che non abbiano
aperto una posizione contabile presso il Ministero e infine per le opere che siano so-
stenute o su cui convergano contributi di pit aziende per la realizzazione. I contributi
sono attribuiti in relazione alla qualita artistica o al valore culturale dell'opera o del
progetto da realizzare: la valutazione ¢ rimessa a cinque esperti tra personalita di chiara
fama anche internazionale e di comprovata qualificazione professionale nel settore.
Contributi selettivi sono concesst altresi per le imprese operanti nel campo dell'eserci-

zio cinematografico e alle imprese cinematografiche e audiovisive appartenenti a de-

% Sezione III, artt. 23-25.

% Condizione per l'erogazione ¢ che ogni impresa richieda I'apertura di una posizione contabile presso il
Ministero.

% Cosi ¢ avvenuto con d.m. del 31 luglio 2017, n. 342.

7 L'art. 4 del d.m. 342/2017 ne ¢ una riprova: il 60% delle risorse da indirizzare alle opere cinematografiche
avviene sulla base dei risultati economici, a fronte del 40% relativo ai risultati artistici e culturali.

8 Sezione IV, art. 26. L'articolo ¢ integrato dalle disposizioni applicative previste dal d.m. 31 luglio 2017, n.
343.
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terminate categorie®. La categoria dei contributi selettivi risulta essere piu interessante
rispetto alle precedenti per due motivi. In primo luogo, si rimette al centro I'elemento
artistico-culturale, svilito nel caso dei crediti d'imposta e dei contributi automatici da
un'impronta puramente economica e filo-imprenditoriale. In secondo luogo si fornisce
una “stampella” alle iniziative deboli, che per mancanza di persone, mezzi e capitali,
quasi certamente non riuscirebbero a trovare uno sbocco: si pensi ad esempio agli osta-
coli ai quali va incontro un giovane autore per poter realizzare una sceneggiatura o per
poter pubblicizzare la propria opera. In sintesi, tramite simili aiuti riassumono un ruolo
centrale 1 principi costituzionali dettati dagli artt. 3, 9, 21 e 33: i contributi automatici
consentono la correzione delle sperequazioni sociali esistenti tra personalita e societa
del settore non ancora affermate, e chi viceversa ¢ gia rinomato. Si offrono risorse per
portare a compimento progetti artistici altrimenti destinati a rimanere irrealizzati, e si
attua di conseguenza la promozione di un piu marcato pluralismo™. La portata di simili
contributi risulta tuttavia depotenziata dalla quota del Fondo riservata agli stessi: su
questo punto si tornera oltre.

4) I “contributi per le attivita e le iniziative di promozione cinematografica e audiovi-
siva””!. Queste misure sono tivolte a favorire manifestazioni per la divulgazione della
cultura cinematografica, per la promozione del turismo tramite lo strumento filmico,
per la realizzazione di festival, rassegne e premi di rilevanza nazionale e internazionale,
per la conservazione del patrimonio filmico (anche tramite 'attivita delle cineteche),
per sostenere la programmazione dei film d'essai ovvero quelli di ricerca e sperimen-
tazione; sono altresi indirizzate a sostenere l'apprendimento della cultura cinemato-
grafica nelle scuole, e a favorire ulteriori attivita nonché studi e ricerche, in una logica
di crescita economica, culturale e civile, anche tramite appositi accordi tra diversi enti
pubblici; da ultimo, una quota di contributi verra riservata ad alcuni soggetti specifici
(ad esempio I'Istituto Luce-Cinecitta e la Biennale di Venezia). Con questo ordine di
finanziamenti si ¢ in presenza non piu di forme di sostegno alla realizzazione e dif-
fusione dell'opera filmica, bensi ad attivita finalizzate a conservare e far conoscere il
patrimonio cinematografico nazionale. Le specifiche tipologie ammesse, i criteri e le
modalita per la concessione dei contributi e, da ultimo, la ripartizione delle risorse
disponibili, sono devolute a un decreto ministeriale’. Per questi aiuti si puo effettuare
un ragionamento simile a quello svolto per 1 contributi selettivi: finanziamenti che

possono concorrere ad attuare il dettato costituzionale, ma penalizzati dal concreto

% In questo caso le beneficiarie sono individuate prioritariamente tra le societa di nuova costituzione, tra le
start-up e tra quelle che abbiano i requisiti delle micro-imprese ai sensi delle norme europee in tema di aiuti di
Stato, con particolare riferimento alle piccole sale cinematografiche ubicate nei comuni con meno di 15mila
abitanti.

0 Per un ulteriore contributo della dottrina sulla tematica del sovvenzionamento statale in funzione perequa-
tiva si veda R. Zaccaria, Le strutture pubbliche della cinematografia in ltalia, in A. Orsi Battaglini, Iintervento economrico
Statale a favore della cinematografia, in ISLE, Intervento pubblico e liberta di espressione nel cinema, nel teatro e nelle attivita
musicalz, Milano, 1974, 2006.

' Sezione V, denominata “Attivita di promozione cinematografica e audiovisiva”, art. 27.

2 Cosi ¢ avvenuto con il gia menzionato d.p.c.m. 20 maggio 2017. Va precisato che in base all'art. 4, c. 3, di
detto decreto, per la gestione dei benefici rientranti nelle quattro categorie esaminate, il MiBACT puo avva-
lersi dell'Istituto Luce-Cinecitta, che svolge tale attivita con le proptie risorse umane, strumentali e finanziatie
disponibili a legislazione vigente, senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica.
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quantum stabilito dalla riforma e dai relativi decreti (come si vedra approfonditamente
piu avanti).

Al di fuori dei quattro grandi gruppi di incentivi fiscali ed emolumenti statali, sono
previste altre forme di intervento pubblico. Il capo IV (“Interventi straordinari e altre
misure per il rilancio del settore”) prevede un piano straordinario per il potenziamento
del circuito delle sale cinematografiche e polifunzionali sotto forma di contributi a
fondo perduto, ovvero contributi in conto interessi sui mutui o locazioni finanziarie
(art. 28); un piano straordinario per la digitalizzazione del patrimonio cinematografico
e audiovisivo, sotto forma di contributi a fondo perduto o finanziamenti agevolati, per
le imprese di post-produzione (incluse le cineteche) e in proporzione al volume dei ma-
teriali digitalizzati (art. 29); si ¢ stabilita infine la creazione di una sezione speciale del
Fondo di garanzia per le piccole e medie imprese, da istituirsi con decreto del Ministro
dello Sviluppo Economico di concerto con il Ministro dell'Economia e delle Finanze,
e destinata a garantire operazioni di finanziamento per la realizzazione di prodotti au-

diovisivi e cinematografici (art. 30)7.

4.4. Altre disposizioni rilevanti

Lo Stato si impegna a favorire un pieno ed equilibrato sviluppo nei settori della produ-
zione, distribuzione, programmazione e dell'esercizio cinematografico, impedendo il
formarsi di fenomeni distorsivi della concorrenza. Al raggiungimento di simile scopo,
un ruolo di vigilanza ¢ assegnato all'Agem (art. 31).

Un apposito registro (“Registro pubblico delle opere cinematografiche e audiovisive”)
¢ istituito per le opere di nazionalita italiana che abbiano beneficiato dei contributi pub-
blici statali, regionali e degli enti locali o di finanziamenti dell'Unione Europea (art. 32).
Una certa importanza riveste la disposizione di cui all'art. 33, che ha previsto la delega
per il Governo ad adottare, entro dodici mesi dall'entrata in vigore della riforma, uno

o piu decreti legislativi per riformare la normativa in materia di tutela dei minori nella

” La sezione ¢ alimentata per l'anno 2017 per un importo pari a 5 milioni di Euro, a valere sulle risorse
del Fondo per il cinema e l'audiovisivo. 11 Ministro determina annualmente, con proprio decreto, eventuali
ulteriori versamenti. Le risorse della sezione possono essere incrementate anche tramite convenzioni appo-
sitamente stipulate tra il MiBACT, il Ministero dello Sviluppo Economico, il Ministero dell'Economia e delle
Finanze e soggetti investitori, pubblici e privati (art. 30, c. 2 ¢ 3).
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visione delle opere filmiche™: si tornera pit avanti su questo aspetto.

1l Governo ¢ stato delegato ad adottare, sempre entro il termine di dodici mesi, uno
o piu decreti legislativi per la riforma della promozione delle opere europee e italiane
da parte dei fornitori dei servizi di media audiovisivi, ponendo a carico di questi ultimi
patticolati obblighi di programmazione e di investimento’.

La vigilanza sull'applicazione delle disposizioni sino ad ora viste viene esercitata dal
MiBACT. Le concrete modalita di controllo e i casi di revoca e decadenza sono de-
mandati ai decreti attuativi. In caso di dichiarazioni mendaci o di falsa documentazione
prodotta in sede di istanza per il riconoscimento dei benefici, oltre alla revoca del con-
tributo concesso e alla sua intera restituzione, ¢ disposta l'esclusione dai medesimi con-
tributi, per cinque anni, del beneficiario nonché di ogni altra impresa che comprenda
soci, amministratori e legali rappresentanti di un'impresa che sia stata esclusa (art. 37).

Con la nuova legge viene espressamente abrogata la previgente disciplina (art. 39).

4.5. Luci e ombre della legge 220/2016

Questo il quadro generale disegnato dalla riforma del 2016. Quali sono dunque i motivi

™ Si tratta dell'abrogazione della 1. 161/1962 ¢ del relativo regolamento di esecuzione (d.PR. 2029/1963),
che per oltre un cinquantennio hanno costituito l'ossatura del sistema censorio in ambito cinematografico.
In base a tale modello, un film, per poter essere distribuito nelle sale, doveva ottenere il previo nulla osta di
apposite commissioni ministeriali, che potevano concedere il visto incondizionato (opera visibile da tutti gli
spettatori) o condizionato (opera vietata ai minori di anni 14 o 18), ovvero negare del tutto il permesso alla
proiezione per contratieta al buon costume. A detti organismi era data altresi facolta di imporre eventuali
tagli di sequenze sgradite. Simile sistema si ¢ sempre prestato a critiche per la discrezionalita e 'opinabilita dei
giudizi dei commissari ministeriali, oltre che per i dubbi di costituzionalita ex artt. 21 e 33 Cost. (si vedano
tra i tanti P. Barile, Diritti dell'nomo e liberta fondamentali, Bologna, 1984, 259-262 e R. Viriglio, I.a censura cine-
matografica: liberta dello spettatore, tutela dei minori e censura economica, in www.aedon.mulino.it, 2000) . I1 Consiglio

dei Ministri in data 7 dicembre 2017 ha approvato il decreto legislativo recante le nuove modalita di revisione
delle opere filmiche, in linea con le disposizioni previste in altri ordinamenti (ad esempio Gran Bretagna e
Stati Uniti d'America) e con l'evoluzione dei tempi. Gli eventuali limiti per fasce d'eta saranno d'ora in poi
stabiliti tramite autocertificazione del produttore del film, da presentare alla neo-nata “Commissione per la
classificazione” presso il MiBACT, la quale potra ratificare o meno la valutazione, ma non avra la facolta di
vietare in toto la proiezione in pubblico dell'opera né imporre tagli di scene e sequenze. Per il testo del decreto
si rinvia a www.beniculturali.it.

” 11 Consiglio dei Ministri del 7 dicembre 2017 ha approvato in via definitiva il decreto deputato a regolare
tali aspetti (il testo ¢ repetibile in www.beniculturali.it). La normativa, che innova l'art. 44 del d. Igs. 177/2005

(“Testo unico della radiotelevisione”, c.d. “Tusmar”), si applica tanto ai fornitori di servizi televisivi lineari
(Rai, Mediaset, a7, Sky, solo per citate quelli piu noti) quanto a quelli non lineari, ossia le piattaforme on
demand (ad esempio Netflix e Amazon). Quanto al contenuto, si sanciscono in primis diverse quote minime
glornaliere e settimanali riservate alla programmazione di film (oltre che di fiction e altri programmi) di pro-
duzione europea e italiana; in secondo luogo si sono previste delle percentuali dei ricavi che i vati broadcaster
dovranno obbligatoriamente investire nell'acquisto o nella produzione di film (e di fiction e programmi) di
produzione europea e italiana. Investimenti devono inoltre avvenire a favore delle produzioni indipendenti e
nell'animazione per l'infanzia (in misure ancora da determinarsi). In caso di violazioni, I'Agcom ¢ I'organismo
deputato a irrogare sanzioni amministrative pecuniarie (fino a un massimo di 5 milioni di Euro o 1'1% del
fatturato). Accolto con il plauso degli operatoti cinematografici, che vedono l'opportunita di ricevere piu ti-
sorse, garantendo una maggiore concorrenza e qualita dei prodotti, il decreto ha suscitato le proteste di tutti i
fornitori di servizi televisivi, che hanno lamentato l'imposizione di una politica ditigistica ed economicamente
dannosa.
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pet cui mentre 1'Anica’ ha accolto molto favorevolmente il nuovo impianto legislativo,
quasi tutte le sigle autoriali (ad esempio 1'Associazione Nazionale Autori Cinematogra-
fici e 100autori) e le piccole societa di produzione e distribuzione non hanno lesinato
dure critiche (con l'eccezione delle previsioni contenute nel decreto sulla promozione
del cinema in tv, ben accolte da tutti gli operatori del cinema)?

Innanzitutto si parta da una constatazione: molte delle disposizioni previste sono state
riempite di contenuto da un folto groviglio di decreti. Censure si possono quindi rivol-
gere a partire da questo dato: un troppo alto numero di questioni cui il Parlamento ha
rinunciato devolvendole al Ministero, alla Presidenza del Consiglio o al Governo nel
suo insieme, accompagnato da un'eccessiva vaghezza nei criteri direttivi e ritardi nell'a-
dozione (quasi tutti i decreti sarebbero dovuti essere emanati entro 120 giorni dall'en-
trata in vigore, termine abbondantemente superato). Un potenziale tradimento dell'art.
76 Cost., che stabilisce pur sempre che la funzione legislativa sia delegabile al Governo
solo per tempo limitato e per oggetti definiti. Questo tanto piu in un momento sto-
rico nel quale «la delegazione legislativa si fa tendenzialmente strumento privilegiato
dell'attuazione dell'indirizzo governativo, richiedendo un'attuazione piu stringente dei
vincoli posti dalla Costituzione, onde evitare il «rischio di una abdicazione del legisla-
tivo a favore dell'esecutivo»’’. Una giustificazione sull'ampio uso nel testo della legge
220/2016 del ricorso alla delega legislativa (oltre che sulle tempistiche eccessivamente
dilatate per I'approvazione) ¢ venuta dallo stesso titolare del MiBACT, che ha motivato
i ritardi con la necessita di mediare tra le differenti istanze in conflitto e spiegato come
l'impiego dei decreti consenta un maggior margine di manovra per eventuali adatta-
menti e miglioramenti”. In merito a quest'ultimo aspetto, si deve precisare come 1'u-
tilizzo dei decreti integrativi e correttivi, seppure giustificabile sotto 'ottica di una piu
larga elasticita normativa™, si puo prestare a perplessita dal punto di vista costituzio-
nale: vi ¢ infatti il pericolo di consentire al Governo (o al singolo Ministero) l'esercizio
di un potere eccessivamente discrezionale. Se le disposizioni costituzionali in tema di
delega legislativa consentono una maggiore flessibilita, dall'altra parte un eccesso nella

stessa puo costituire un aggiramento dell'art. 76 Cost., che sancisce pur sempre la natu-

¢ Associazione Nazionale Industrie Cinematografiche Audiovisive ¢ Multimediali, rappresentativa del mon-

do dei grandi produttori e distributori di cinema.

7 E. Albanesl La graﬂde m])gmmﬂe” de//a dekga{zoﬂe /egzs/atmz ¢ l'elusione del modello costitnzionale, in R. Zaccaria -

"8 So bene perché ricevo lettere e appelli pubblici e privati, che la fase attuativa di questa legge di cambiamen-
to sta richiedendo dei tempi lunghi [...] ma dobbiamo accettare che il 2017 ¢ un anno di transizione e soprat-
tutto che ogni scelta prevede un dibattito [...]. Su ogni tema ricevo delle pressioni legittime da ogni parte della
filiera. E i produttori indipendenti sono contro i produttori grandi, i piccoli esercenti contro i grandi esercenti
e tutti con toni catastrofici. Teniamo perd presente che i decreti attuativi possono essere anche modificati,
anche per questo non abbiamo creato delle norme rigide, proprio per adattarle ai nuovi tempi. Nella fase
regolamentativa c¢'é¢ uno spazio forte per adattarsi, come del resto ¢ avvenuto, in varie misure, col zax credity.
Cosi il Ministro Dario Franceschini durante il Convegno ANICA “Dove va il cinema italiano?” tenutosi al Centro
Congtessi di Roma il 13 giugno 2017 (si veda Dove va il cinema italiano? - Gli interventi, in www.anica.it).

7 Su come la delega “correttiva” possa costituire un'efficace risposta alle esigenze di “sperimentazione”
normativa, accordando la possibilita di rivedere la materia appena disciplinata in virtu delle difficolta palesate
“

dalle prime applicazioni della norma, si veda E. Albanesi, La “grande espansione” della delegazione legislativa e
lelusione del modello costituzionale, cit.
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ra giuridicamente eccezionale della delegazione legislativa®. Si finisce cosi per assistere
a una marginalizzazione del Parlamento, facilitata dalla possibilita per il Governo di
modificare «sottovoce» la disciplina legislativa appena varata, «senza ripassare nelle
aule patlamentari e senza incorrere in defatiganti lungaggini procedurali»®'. Non deve
dimenticarsi d'altro lato come, ai sensi della gia menzionata sentenza n. 285/2005 della
Corte Cost., anche alla luce del riparto di competenze operato dalla revisione del Titolo
V del 2001, 1a disciplina della materia cinematografica non possa essere completamen-
te data in appalto allo Stato. I giudici costituzionali sono stati perentori nel delimitare
il confine tra norma di principio e norma di dettaglio, sancendo l'illegittimita di una
normativa basata su un modello di gestione quasi esclusivamente statalistico, fondato
su poteri ministeriali e con un ruolo di scarso rilievo per i rappresentanti delle autono-
mie locali*’. Sotto questo punto di vista, il vero problema si sposterebbe sull'effettivo
coinvolgimento delle autonomie locali nella materia del sostegno economico al setto-
re-cinema. La riforma ha disposto in diverse ipotesi la necessita che il Ministro, prima
di adottare un decreto, sentisse previamente la Conferenza Stato-Regioni (proprio sulla
mancata previsione di una simile audizione si erano poste le basi per la pronuncia di
patziale incostituzionalita del d. 1gs. 28/2004). La questione ¢ peto tutt'altro che risolta
se si considera che tale parere non ¢ stato reso vincolante, lasciando la possibilita ai
decreti ministeriali di discostarsi dalle indicazioni ricevute®,

All'indeterminatezza che dovrebbe essere colmata dal legislatore delegato, si aggiunge

8 Per fare un esempio concreto si prenda l'art. 25 della “riforma Franceschini”, relativo alle disposizioni di
attuazione per l'erogazione dei contributi automatici. Con decreto ministeriale sono da definirsi: a) i requisiti
minimi che devono possedere le imprese cinematografiche e audiovisive, con particolare riferimento alla loro
solidita patrimoniale e finanziatia, ai fini dell'accesso ai contributi automatici; 4) i criteri di assegnazione dei
contributi, i requisiti delle opere beneficiarie ed eventuali ulteriori specifiche e limitazioni, nonché le eventuali
ulteriori categorie di opere per le quali possano essere introdotti meccanismi premianti; ¢) il termine massimo
entro cui l'importo puo essere utilizzato; d) i casi di decadenza ovvero di revoca. Come ¢ ben visibile, formule
quali “ulteriori specifiche e limitazioni” o “ulteriori categorie di opere” risultano essere estremamente vaghe
ed elastiche, al punto da potervi ricondurre di tutto. Inoltre la scelta di rimettere completamente al solo Mi-
nistero le scelte sui requisiti minimi delle imprese o sui criteri di assegnazione sembra tradursi in un esautora-
mento del ruolo delle Camere, spogliate di qualsivoglia potere decisionale su tali aspetti.

81 M. Cartabia, I decreti legislativi integrativi e correttivi: virti di Governo e vizi di costituzionalita?, in V. Cocozza - S.
Staiano (a cura di), I rapporti tra Parlamento e Governo attraverso le fonti del diritto. La prospettiva nella giurisprudenza
costituzionale, Torino, 2001, 72.

82 Va precisato come con la sentenza n. 285/2005 la Corte abbia messo l'accento sulla necessita di una parte-
cipazione forte dei livelli di governo sub-statale, affidando a questi ultimi le funzioni amministrative (in base ai
principi di sussidiatieta, differenziazione ed adeguatezza dell'art. 118 Cost.) e lasciando alla legislazione statale
l'indicazione dei soli principi fondamentali della materia.

8 Si riprenda nuovamente l'art. 25 della riforma. Questo prevede che il decreto del Ministro per attuare le
disposizioni sui contributi automatici sia emanato una volta «acquisiti il parere della Conferenza permanente
per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province Autonome di Trento e di Bolzano e il parere del Consiglio
supetiore». Come si puo notare, al Ministro ¢ formalmente imposto di prendere atto del parere della Confe-
renza (oltre che del Consiglio, di cui si dira pit avanti), ma non ¢ sancito un correlativo obbligo di darvi ef-
fettivo seguito. Cosi ¢ concretamente avvenuto che i rappresentanti delle Regioni e delle Province Autonome
avessero suggerito (Parere in materia di contributi automatici, in wwwi.statoregioni.it) di ripartire le risorse
assegnando un 50% per la sottoquota trelativa ai risultati economici e un 50% per la sottoquota riguardante i
risultati culturali e artistici, invece del riparto proposto dallo schema ministeriale (sottoquote tispettivamente
del 60% e del 40%). Come si ¢ gia avuto modo di vedere (cft. nota 67) il d.m. 342/2017 ha tuttavia disatteso
le indicazioni della Conferenza, optando per una suddivisione delle quote in cui ¢ preponderante il fattore
economico.
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il mancato chiarimento di diverse disposizioni. Cosi, mentre si ¢ data una definizione
(art. 2) di “opera prima” e “seconda”, concetti di per sé facilmente intuibili, nulla si ¢
specificato a proposito del “film difficile realizzato con modeste risorse finanziarie:
quando un film ¢ da considerarsi “difficile”? E quale ¢ la soglia minima sotto la quale
si puo parlare di “modeste risorse finanziarie”?

Le critiche si sono concentrate pero soprattutto sul cuore della riforma, quello det fi-
nanziamenti. Si riprenda quello che ¢ considerato uno dei punti forti della nuova legge:
l'aumento delle risorse a 400 milioni. Un investimento notevole, che eppure segna la
piu profonda spaccatura tra le fazioni degli entusiasti e dei perplessi. I1 perché si ¢ gia
accennato parlando delle previsioni sui finanziamenti e sulla fiscalita: in tale sede si sono
esposti 1 profili critici dei crediti d'imposta e dei contributi automatici e le importanti
potenzialita dei contributi selettivi e di quelli per le attivita e le iniziative di promozione
cinematografica. Il “pomo della discordia” riguarda nello specifico il quantum stabilito
per ognuna delle misure. Una indicazione delle stesse si puo rinvenire nel c. 5 dell'art.
13, ove si dice che con decreto del Ministro, sentito il Consiglio supetiore, si provvede
al riparto del Fondo per il cinema e I'audiovisivo fra le diverse tipologie di contributi,
fermo restando che l'importo per i contributi selettivi e quelli alle attivita ed iniziative
di promozione cine-audiovisiva non puo essere inferiore al 15% e superiore al 18% del
Fondo medesimo®. Detto altrimenti, un valore oscillante tra il 79 e 1'82% delle risorse
saranno destinate a finanziare in via preferenziale®i sei diversi tipi di tax credit (le varie
forme di credito d'imposta previste dagli articoli da 15 a 20) e i contributi automatici
(la maggior parte dei quali, essendo ancorati essenzialmente all'incasso, favoriscono i
film di grande richiamo ma penalizzano gli artisti sconosciuti o meno noti e, come da
tradizione degli ultimi anni, le opere d'impegno civile e sociale). Beneficiari pressoché
unici di queste misure sono le imprese produttrici e distributrici gia affermate e gli eset-
centi: non stupisce particolarmente che queste categorie abbiano pertanto ben accolto

le nuove norme. N¢é stupisce quindi la contrarieta degli altri esponenti del settore: degli

8 Rispetto a tale limite si deve aggiungere -in base all'art. 27, c. 1, lett. 7)- un importo almeno pati al 3% della
dotazione del Fondo, per le attivita di potenziamento delle competenze nel cinema, nelle tecniche e nei me-
dia di produzione e diffusione delle immagini e dei suoni, nonché 'alfabetizzazione all'arte, alle tecniche e ai
media di produzione e diffusione delle immagini, in conformita con quanto previsto dall'art. 1 c. 7, lett. ¢) e
/) della 1. 107/2015 (“Riforma del sistema nazionale di istruzione e formazione e delega per il riordino delle
disposizioni legislative vigenti”, meglio nota come “La Buona Scuola”). Si tratta, in poche patole, delle misure
volte alla promozione e alla conoscenza del cinema nelle scuole.

% F quanto emerge anche dal d.m. 13 luglio 2017, che ha provveduto (artt. 1 ¢ 2) al riparto del fondo per
l'anno in corso. Detraendo dai 400 milioni previsti le quote destinate ai contributi selettivi e ai contributi per
le attivita di promozione cine-audiovisiva (cft. /zfra nota 86) di cui all'art. 27 della 1. 220/2016, rimangono 328
milioni di Euro, cosi suddivisi: 2) 221 milioni per gli incentivi fiscali; 4) 50 milioni per i contributi automatici;
¢) 30 milioni per il potenziamento del circuito delle sale cinematografiche e polifunzionali; /) 10 milioni per
la digitalizzazione del patrimonio cine-audiovisivo; g 5 milioni per finanziare il Fondo delle piccole e medie
imprese. Su questi 328 milioni di Euro dunque 271 milioni (quasi 1'83% del totale) saranno indirizzati esclu-
sivamente per i benefici di cui alle lett. @) e 4), mentre una cifra ben piu risicata viene riservata per le imprese
medio-piccole che pute necessiterebbero di maggiori risorse.
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acclamati 400 milioni solo una cifra compresa tra il 15 e il 18%™ sara riservata a quei
contributi rivolti alle opere prime e seconde, ai giovani autori, ai progetti caratterizzati
dalla difficolta di reperimento dei mezzi, alle start-up®’. Si consideti inoltre come que-
sta cifra, gia di per sé “magra”, si svuotera ulteriormente e inevitabilmente: buona parte
di questi apporti verranno infatti garantiti a istituzioni come 1'Istituto Luce-Cinecitta e
alla Biennale di Venezia® (i cosiddetti “altri soggetti” di cui all'art. 27), enti gia rinomati
e che avrebbero chance di attrarre investiment privati® senza necessariamente attinge-
re alle casse statali’’90.

Se le critiche che si sono ora esposte riguardano il contenuto, ossia cio che ¢ presen-
te nella legge 220/2016, non si pud tacere di un'altra riserva che riguarda invece cio
che manca, o meglio ci6 che ¢ scomparso nell'approvazione del testo definitivo. Nella
versione originaria (ddl n. 1835, noto come “ddl Di Giorgi” dal nome della sua pro-
motrice) era infatti prevista una “tassa di scopo” (artt. 10-13), consistente nel prelievo
percentuale sui biglietti, sui proventi degli editori televisivi, dei gestori telefonici e dei
fornitori di servizi di comunicazione online (si pensi a Google). Cio avrebbe permesso
un afflusso di denaro proveniente dalle imprese “Over the Top”, le societa piu forti
dell'universo dell'informazione. Nel medesimo ddl Di Giorgi si configurava tra l'altro
la nascita del “Centro Nazionale del Cinema” (sulla falsariga dell'organismo francese
previsto nel “Code du cinéma et de I'image animée”), il quale avrebbe dovuto posse-
dere poteri di autogoverno e una netta indipendenza rispetto al Ministero, godendo,
secondo quanto disposto nell'art. 3, c. 3, del ddl, di autonomia regolamentare, ammini-
strativa, organizzativa, patrimoniale, finanziaria, contabile, di riscossione e di bilancio.

Insomma, qualcosa di estremamente diverso dal Consiglio superiore del cinema su cui

8 1In base al riparto del Fondo per I'anno 2017, vengono assegnati 84 milioni, cosi suddivisi (art. 1, d.m. 13
luglio 2017): ¢) 32 milioni per i contributi selettivi e 40 milioni per i contributi alle attivita di promozione
cine-audiovisiva di cui all'art. 27 (i quali dovranno a loro volta essere ripartiti con uno o piu decreti); 4) 12
milioni per le finalita di promozione e conoscenza del cinema nelle scuole (i quali dovranno essere ripartiti

con uno o piu decreti).

87 Una solida base costituzionale a sostegno delle espressioni deboli -quali quelle promosse dai giovani autori
o dalle start-up- si puo scorgere nelle opinioni della dottrina. Per costante orientamento, ex art. 21 Cost. non
sussiste un diritto di tutti ad utilizzare tutti i mezzi esistenti. Sussiste tuttavia il diritto di poterne fare uso in
condizioni di eguaglianza, al fine di garantire l'esplicarsi del principio pluralista. Un sempre valido contributo
sull'argomento si puo leggere in V. Crisafulli, Problematiche della liberta d'informazione, in 11 Politico, Milano, 1964,
297.

8 Una conferma viene dal d.m. 31 luglio 2017 n. 341, contenente le disposizioni di attuazione dei contributi
per le attivita e iniziative di promozione: ai sensi dell'art. 4, I'Istituto Luce-Cinecitta gode di una somma pati
a 9 milioni e la Fondazione Biennale di Venezia Cinema di 7 milioni e 300 mila, cifre ben maggiori di quelle
che sono riservate ad esempio (art. 3 del d.m. 31 luglio 2017, n. 343, concernente le norme applicative dei

contributi selettivi) alla produzione di opere prime e seconde, pari a 3 milioni e 840 mila Euro.

¥ “Intervento pubblico sussidiario e intervento pubblico doveroso tichiedono che si individuino le modalita
attraverso le quali essi vengono assolti. La loro varieta offre una pluralita di soluzioni: talvolta puo essere
opportuno che lo Stato in prima persona si sobbarchi I'onere, altre volte puo essere incaricato un soggetto
privaton: cosi V. Zeno-Zencovich, La liberta d'espressione-Media, mercato, potere nella societa dell'informazione, Bolo-

gna, 2004, 107.

% Ulteriote possibile elemento di fragilita circa l'erogazione dei contributi selettivi si annida nel lasciare la
scelta sulla loro attribuzione al comitato dei cinque esperti, stante anche la mancanza di un'espressa previsione
sulla sindacabilita della valutazione dell'organo. 11 tischio di valutazioni discutibili sembra d'altronde diffi-
cilmente eliminabile, e probabilmente tisolvibile solo se i componenti dell'organismo siano effettivamente
preparati ¢ autorevoli (cfr. A. Pace, Articolo 21- Rapporti civili, cit., 420, gia richiamato alla nota 32).
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si ¢ ripiegato. Se infatti particolari poteri sembrano attribuiti al nuovo organismo (per
quel che qui piu interessa, esso puo valutare le politiche pubbliche e proporne di nuo-
ve, cosi come puo avanzare proposte sui presupposti, i requisiti e le condizioni sulla
concessione dei contributi e il riconoscimento degli incentivi), ¢ su esso che si palesano
alcuni dei maggiori limiti della riforma: i pareri del Consiglio superiore non sono vin-
colanti, sicché alla fine & il Ministero a decidere, anche in difformita dalle linee emerse
in sede consultiva. Inoltre non ¢ garantito alcun emolumento per i membri dell'organo,
cui spettera solo un gettone di presenza: un difetto d'autonomia economica che po-
trebbe tradursi in un ulteriore fattore di debolezza®.

Altra grande assente ¢ infine una regolamentazione d'insieme dei servizi media digitali:
una evidente anomalia in un'epoca in cui Internet ha soppiantato tutti gli altri mezzi di
comunicazione permettendo di diffondere in modo rapido, economico e incontrollato
milioni di contenuti audiovisivi al giorno™.

Liquidatre con un giudizio completamente negativo la riforma sarebbe d'altronde inge-
neroso, poiché non mancano previsioni importanti: si pensi innanzitutto alle disposi-
zioni per facilitare I'attrazione di investimenti nel nostro Paese, a quelle concernenti la
digitalizzazione e la conservazione del patrimonio filmico, alla ristrutturazione e all'a-
deguamento tecnologico delle sale, alla volonta di dare impulso allo studio della Setti-
ma Arte negli istituti scolastici”. Come si ¢ anticipato, assume rilievo anche la riforma
della censura, seppur non collegata tanto alla questione dei benefici economici statali
(e per questo passata in sordina), quanto alla correzione di un sistema ormai anacro-
nistico. Il precedente modello si ¢ negativamente contraddistinto (in modo particolare
dagli anni Sessanta fino alla fine degli anni Novanta) a causa del potere, assegnato alle
commissioni ministeriali di revisione, di interdire la visione di un'opera o di spingere
le imprese di produzione ad “amputarne” scene e sequenze, provocando il fenomeno
dell'autocensura o censura economica: simile meccanismo si identificava in una sorta
di coazione per i produttori a tagliare elementi sgraditi, in modo da evitare che le com-
missioni si pronunciassero per classificazioni penalizzanti” (se non l'inibizione pura
e semplice alla proiezione), con conseguenti perdite economiche per il film. Questo
si traduceva in molti casi in un disincentivo per le stesse case di produzione e distri-
buzione nell'impegnare propri capitali in opetre eccessivamente audaci. A partire dagli

anni Duemila si ¢ manifestato un atteggiamento opposto: la maggior parte dei film

1 Si puo dunque affermare che rispetto al ddl Di Giorgi restano solamente l'autonomia amministrativa, re-
golamentare e organizzativa (ex artt. 3 e 4, d.m. 2 gennaio 2017).

2 V. Vita, La riforma del cinema? 1ia col vento, in wwwilibertaegiustizia.it, 30 aprile 2016.

% Vale la pena menzionare anche il riconoscimento del ruolo delle Film Commission, che secondo l'art. 4

sono chiamate a offrire assistenza amministrativa e logistica alle imprese audiovisive che decidono di operare
sul territorio, possono sostenere le iniziative cine-audiovisive che hanno luogo sullo stesso, possono soste-
nere la formazione artistica, tecnica e organizzativa di operatoti ivi residenti, possono promuovere attivita
per rafforzare l'attrattivita territoriale finalizzata allo sviluppo di iniziative e attivita nel campo del cinema e
dell'audiovisivo. Apprezzabile anche I'art. 9, con il quale si esprime l'impegno della Repubblica a tutelare e
valorizzare le minoranze linguistiche, che si pone nel solco del principio di protezione delle minoranze di cui
all'art. 6 Cost., e che come si ¢ gia avuto modo di dire, deve essere uno dei principi fondamentali della politica
culturale pubblica (cfr. M. Cecchetti, Articolo 9, cit., 230).

% Si tenga presente al riguardo di come il divieto ai minoti di anni 14 o 18 potessero ridurre il bacino d'utenza
nelle sale.
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ha ottenuto il nulla osta incondizionato. Si ¢ cosi passati da un rigido interventismo
lesivo della liberta di manifestazione del pensiero e dell'arte a un modello piu liberale e
sostanzialmente superfluo (cui si ¢ d'altro canto sovente accompagnata l'uscita di pel-
licole dai contenuti “innocui”), seppure non siano mancate alcune eccezioni criticabili
e controverse”.

Tramite l'innovazione legislativa si ¢ varato un sistema di auto-classificazione dei film,
con scaglioni piu flessibili e un ruolo di vigilanza-convalida (puramente supplementare
e solamente col fine di protezione dei minori) da parte di un apposito organismo mini-
steriale. Superata la vecchia impostazione, se non si puo da una parte ottimisticamente
affermare che si otterra uno stimolo alla produzione di opere originali, anticonformiste
o provocatorie, si puo quantomeno dare il merito alla riforma di aver operato la neces-
saria correzione a quella che rappresentava ormai un'evidente anomalia.

Ultimo punto nodale riguarda i nuovi vincoli per i fornitori di servizi televisivi. Gli
obblighi di programmazione di film italiani ed europei possono garantire visibilita a
una cinematografia spesso relegata ai margini rispetto a quella americana, cosi come gli
investimenti possono costituire una valida risorsa tanto per le grandi quanto per le me-
die e piccole imprese di produzione, oltre che per il mondo autoriale. Restano i dubbi
sulla possibile violazione della liberta di iniziativa economica delle societa televisive,
argomento che trova un suo fondamento nell'art. 41, c. 1, Cost., ma che potrebbe es-
sere ridimensionato dal c. 3 dello stesso articolo, che ricorda come «la legge determina
i programmi [...] opportuni perché l'attivita economica pubblica e privata possa essete
indirizzata e coordinata a fini sociali»: fini sociali che ben potrebbero collegarsi alla
necessita di affermazione dell'eccezione culturale.

Al dila dialcuni aspetti interessanti e positivi, nel suo complesso lalegge 220/2016 non
demarca tuttavia una netta inversione di tendenza rispetto alle precedenti normative,
segnalandosi per la buona volonta degli intenti ma confermando I'inadeguatezza degli
strumenti. Tema centrale su culi il legislatore dovrebbe intervenire continua a rimanere
soprattutto la tutela e la promozione del cinema “debole”, quasi sempre portavoce di
istanze culturali e costantemente svalutato dal pubblico e dalle politiche statali”. La
vera “rivoluzione copernicana” in materia cinematografica avverra solamente a patto
che l'apparato legislativo riesca a cogliere questo particolare. Una legittima aspirazione
a un modello cosi congegnato non ¢ d'altronde prerogativa del solo universo autoriale
e delle piccole imprese cinematografiche: a richiederlo ¢ la stessa Costituzione. F infatti

l'art. 3 della Carta a ricordare come compito primatio della Repubblica sia la rimozione

95

Tra gli esempi recenti si possono ricordare Caina di Stefano Amatucci (2016), film che si concentra sulle
problematiche dell'immigrazione e del razzismo, il cartoon politicamente scorretto East End (2017) di Luca
Scanferla e Giuseppe Squillaci, il francese 720 battiti al minnto di Robin Campillo (2017), incentrato sulle te-
matiche dell'omosessualita e dell'Aids. Tutti e tre i film sono stati vietati ai minori di 14 anni, a fronte di altre
pellicole, soprattutto hollywoodiane, che hanno invece ricevuto la classificazione “per tutti” sebbene conte-
nenti scene potenzialmente impressionanti per i minori: cosi ad esempio The hateful eight di Quentin Tarantino
(2016) e Alien: Covenant di Ridley Scott (2017).

% 11 finanziamento pubblico dovrebbe invece svolgere un ruolo di riequilibrio, privilegiando i soggetti che

faticano a emergere, «assicurando chances agli artisti meno noti e alle nuove forme espressive, per lasciare,
finché possibile, agli sponsor privati I'intervento sulle espressioni pit popolari»: cosi E Rimoli, Arze (liberta
della), cit., 21. Per I'opinione critica di un importante autore del cinema, si rinvia a R. Faenza, Finanziamenti al

cinema. Chi usa 7 filyr per fare soldi e chi usa 7 soldi per fare filpr?, in www.cinemonitor.it.
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Saggi

degli ostacoli di carattere economico e sociale che limitano la liberta e l'eguaglianza dei
cittadini, impedendo il pieno sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione
di tutt i lavoratori all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese”. Né si
puo dimenticare che chiunque opeti nello spettacolo svolge un'attivita lavorativa che
concorre al progresso materiale e spirituale della societa, e che la Repubblica deve pro-
muoverne le condizioni (art. 4). Si tratta di disposizioni che si ricollegano strettamente
ai principi contenuti agli artt. 9, 21, 33, 34 ¢ 117 e che concorrono a formare la “Co-
stituzione culturale”, base per lo sviluppo di una societa democratica e aperta™. Una

Costituzione culturale che, quanto meno per il settore filmico, continua a essere tradita.

7 Senza la rimozione di tali ostacoli, la liberta e I'eguaglianza dei cittadini rimarrebbero solo un «vuoto simu-
lacrox: in tal senso V. Onida, La Costitugione, Bologna, 2017, 62.

% Un interessante contributo si deve a G. M. Flick, ['articolo 9 della Costituzione: dall'economia di cultura all'eco-

nomia della cultura. Una testimonianza deal passato. una risorsa per il futuro, in Rivista AIC, 2015. Secondo l'autore,

la cultura, in quanto «condivisione di esperienze tra istituzioni e societa civile, tra popolazioni, tra individui»,
va intesa come un valore, un bene comune per uscire dalla odierna crisi, non solo finanziaria ma anche e
soprattutto culturale (2 ss.).
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