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1 volume in esame si inserisce a pieno titolo negli studi dedicati all'intervento pubblico

nell'economia, da molti anni al centro di numerose riflessioni soprattutto rispetto al

ruolo dello Stato e dell'Unione europea nella regolazione del settore. Per quanto
riguarda l'intervento statale basti ricordare M.S. Giannini, Diritto pubblico dell'economia,
Bologna, Il Mulino, 1977 e, piu di recente, E. Bani, F. Di Porto, G. Luchena, E. Scotti,
Lezioni di diritto dell'economia, Torino, Giappichelli, 2023 e S. Ambrosini, L 7mpresa nella
Costituzione, Bologna, Zanichelli, 2024; sull'evoluzione del modello anche a livello europeo
¢, invece, sempre di grande interesse S. Cassese (a cura di), La nuova costituzione econonica,
Roma-Bari, Laterza, 2021.

A differenza degli studi richiamati che affrontano prevalentemente aspetti teorici e
generali, il libro in oggetto ¢ completato e reso piu interessante dall'analisi del ruolo
ricoperto dalle Regioni soprattutto dopo la revisione del Titolo V della Costituzione che,
almeno sulla Carta, le avrebbe volute protagoniste quasi assolute della disciplina e della
regolazione degli interventi nelle materie ascrivibili allo sviluppo economico e alle attivita
produttive.

Il volume diventa cosi una rilettura della Costituzione economica anche alla luce del
riparto delle competenze previste dall’art. 117 della Costituzione a favore di Stato e Regioni,
senza trascurare pero il fondamento della regolazione delle attivita produttive contenuto
nell’art. 41 della Costituzione dalla cui interpretazione “discende la natura dell’intervento
pubblico nell’economia e, di conseguenza, il rapporto tra poteri pubblici (Stato e Regioni)
e attivita produttive” (p. 2).

Pur non prendendo in considerazione alcune materie afferenti al macrosettore
richiamato — come ad esempio lo sviluppo rurale (agricoltura e caccia e pesca considerate
nel complesso), il turismo e l'energia che, per le loro caratteristiche, richiedono analisi
specifiche anche da parte di discipline diverse da quelle giuspubblicistiche — il volume,
rispetto alle analisi preesistenti su queste tematiche, ha il pregio di considerare e analizzare
una pluralita di materie (artigianato, industria, commercio, commercio con l'estero, ricerca

* Contributo sottoposto a peer reviemw.
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scientifica e sostegno all'innovazione per i settori produttivi) alcune delle quali gia
classificate, dal Titolo II del d.lgs. n. 112 del 1998, all'interno del macrosettore richiamato,
mentre nella letteratura recente — e anche in quella pit datata — si rinvengono studi dedicati
prevalentemente a singoli ambiti materiali pubblicati in enciclopedie, lavori collettanei o
riviste. Tra i lavori recenti si ricordano, ad esempio, le voci Artigianato di H. Caroli Casavola
e Commercio di A. Zito (entrambi in Enc. dir. IlI. Funzioni amministrative, a cura di B.G.
Mattarella, M. Ramajoli, Milano, Giuffre, 2022, 127 ss.); Industria di 1. Pirozzi, Commercio e
commercio con l'estero di L. Principato e Ricerca scientifica e tecnologica e sostegno all'innovazione per i
settori produttivi di V. Tamburrini (tutte in D. Morana, G. Guzzetta, F.S. Marini (a cura di),
Le materie di competenza regionale, Napoli, ESI, 2015, 237 ss., 137-156 e 595 ss.).

In realta, un’analisi completa di tutti gli ambiti materiali afferenti allo sviluppo economico
era gia presente nei cinque volumi intitolati Regioni e attivita produttive Milano, Giuffre, 2002,
2003, 2004, 2006 e 2008) originati da un Progetto di ricerca dell’Istituto di Studi sui Sistemi
Regionali, Federali e sulle Autonomie “Massimo Severo Giannini” del Consiglio Nazionale
delle Ricerche che ha avuto a oggetto lattuazione delle riforme amministrativa e
costituzionale a livello regionale nel macrosettore dello sviluppo economico, sulla base del
puntuale monitoraggio della produzione normativa e della spesa regionale. Si trattava
appunto di Rapporti sulla legislazione ¢ sulla spesa che hanno indagato — partendo da una
schedatura ragionata delle leggi e dei regolamenti emanati dal 1998 al 2007 — quanto, come
e se le Regioni, insieme agli Enti locali, fossero diventate un soggetto e un contesto
importante per lo sviluppo economico dei territori. Si arrivava allora alla conclusione che la
Regione come ente di legislazione se, da un lato, consolidava il proprio impegno in campi
di attivita (come quello dell’agricoltura) nei quali aveva accumulato una grande esperienza
gia a partire dalla prima fase della regionalizzazione, dall’altro, utilizzava lo strumento
legislativo per regolare le altre materie — alcune persino di competenza residuale (come
I'industria, 'artigianato e il turismo), affidate loro dalla riforma costituzionale del 2001 — in
modo episodico e marginale, favorendo, con molta probabilita, una regolazione per via
amministrativa, magari all'interno di procedimenti gestiti in tutto o in parte a livello
nazionale e comunitario. Il sistema nel campo delle attivita produttive e dello sviluppo si
era, dunque, assestato su determinate caratteristiche: la Regione, nell’esperienza di circa
dieci anni, era diventato un soggetto importante per le attivita produttive e lo sviluppo
economico ma solo per alcuni ambiti materiali. Da queste conclusioni era derivata la scelta
di non proseguire tale tipo di analisi e, con la pubblicazione del quinto volume dedicato
appunto alle materie, di considerare chiuso il Progetto richiamato.

Illavoro di Gabriella Saputelli ha un doppio approccio: teorico ed empirico, fatto questo
che rende lo studio di assoluta novita tra la letteratura esistente su queste tematiche.

Il volume ¢ suddiviso in tre capitoli. Il primo ricostruisce il quadro costituzionale di
riferimento delle attivita produttive, partendo dall’analisi dell’art. 41 della Costituzione. Il
secondo analizza il riparto di competenze tra Stato e Regioni in materia di attivita produttive
ed ¢ articolato in tre sezioni in cui sono esaminate: le disposizioni costituzionali nel testo
originario e nel testo scaturito dalla revisione del 2001 con la copiosa giurisprudenza
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costituzionale che ne ¢ seguita (sezione I); alcune materie afferenti alle attivita produttive
considerando, in particolare, i1 vincoli all’operativita del legislatore regionale che derivano
dall’esercizio delle competenze europea e nazionale e dalla giurisprudenza della Corte
(sezione II); le varie proposte di revisione costituzionale —scaturite dalle problematiche
emerse in fase di applicazione del nuovo Titolo V in ordine alla distribuzione delle
competenze tra Stato e Regioni — e le iniziative regionali relative all’attivazione della clausola
di asimmetria di cui all'art. 116, co. 3, della Costituzione (sezione III). Infine, il terzo
capitolo, dedicato all’esperienza regionale nella regolazione degli ambiti materiali
considerati, ¢ anch’esso suddiviso i tre sezioni, rispettivamente, dedicate: all’esperienza
regionale successiva alla revisione costituzionale del 2001 sino alle crisi economica e
pandemica che hanno profondamente inciso sulle relazioni tra centro e periferia (sezione
I); alle nuove forme di programmazione che dal Next Generation EU (di cui il PNRR ¢ il
principale strumento attuativo) arrivano alla riforma delle politiche di coesione, sino alla
nuova governance economica europea (basata principalmente sul Piano strutturale di
bilancio-PSB) (sezione II); al ruolo delle Regioni nei processi di “transizione ecologica” e
di “transizione digitale”, con particolare attenzione allimpatto di queste nuove sfide anche
sulle materie attinenti allo sviluppo economico (sezione 1II).

Completano il lavoro alcune considerazioni finali sulle prospettive future dello spazio
riservato alle Regioni nella regolazione delle attivita produttive.

Da una lettura attenta del volume, la parte piu interessante risulta essere il capitolo terzo.
Non che gli argomenti trattati nei primi due lo siano di meno: pur essendo gia ampiamenti
studiati — prova ne ¢ 'amplissima letteratura in materia ivi citata — sono, infatti, prodromici
alle analisi sull’esperienza regionale (oggetto appunto del capitolo terzo) e dunque, anch’essi
fondamentali per la completezza del lavoro. Ma il capitolo terzo ha il pregio di fare un
bilancio — con dati e analisi dettagliate relative ad un periodo abbastanza lungo (circa 25
anni) — del concreto impegno regionale nella regolazione di alcune tra le principali materie
dello sviluppo economico. Questa ¢ ’assoluta novita rispetto alle indagini annuali e parziali
che pure esistono su questo tema, I’aver saputo leggere le trasformazioni del regionalismo
italiano, da un lato, grazie all’analisi dell’esperienza e, dall’altro, attraverso la ricerca dei
fattori esogeni ed endogeni che hanno condizionato la disciplina dell'intervento regionale
in alcuni particolari settori economici.

Sotteso allo sviluppo del capitolo terzo ¢ un interrogativo di fondo: in questi 25 anni di
vigenza del Titolo V rinnovato, quale ruolo hanno giocato le Regioni nella disciplina delle
materie afferenti alle attivita produttive e allo sviluppo economico?

L’analisi temporale parte da dove era terminato il Progetto del’ISSIRFA di cui si ¢ dato
conto all’inizio ma, come gia detto, non riguarda tutte le materie osservate nei Rapporti su
Regioni e attivita produttive. In essi, come gia accennato, la Regione appariva, sia pure per
determinati ambiti materiali, non pit come soggetto che adottava prevalentemente leggi di
incentivazione in esecuzione di leggi statali, ma come un soggetto istituzionale importante,
capace di razionalizzare interi settori (con leggi di riordino e testi unici), promuovendo
contemporaneamente anche la semplificazione normativa (e amministrativa) dell’intero
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sistema. [’analisi del periodo successivo — condotta su dati e riflessioni elaborati dalla stessa
Autrice e anche da altri, pubblicati su riviste e lavori collettanei e puntualmente richiamati
nel lavoro in esame — mostra si un incremento della legislazione regionale di incentivazione
dovuto, in generale e per alcune materie all'influenza della regolazione dell’Unione europea
e, in particolare, alla crisi economico-finanziaria globale del 2008-2014 ¢ alla successiva crisi
pandemica del 2020-2022 ma, nel complesso del periodo piu che ventennale di dati
esaminati, rivela anche come sia stato proprio il nuovo riparto di competenze a consentire
“alle Regioni di adottare una consistente legislazione nelle attivita produttive e di diventare,
cosl, accanto allo Stato, un attore importante per lo sviluppo economico del territorio” (p.
138). Attore importante ma non esclusivo. Infatti, proprio le due crisi richiamate — con gli
strumenti adottati a livello europeo e nazionale per superatle — insieme ai meccanismi di
flessibilita del riparto di competenze individuati dalla Corte costituzionale hanno favorito
un accentramento in capo allo Stato di spazi di regolazione affidati alle Regioni. Nel caso
in esame, poi, soprattutto I'utilizzo delle materie “trasversali” e, in particolare, la tutela della
concorrenza — ampiamente indagato, insieme all'attrazione in sussidiarieta, nel primo
capitolo — “appare cosi «rivelatore» dell’assetto sostanziale della «costituzione economicay,
che mantiene in capo allo Stato la definizione delle scelte fondamentali dell'intervento
nell’economia e del contemperamento tra gli interessi del singolo e quelli della collettivita.
Le materie trasversali, in buona sostanza, garantiscono allo Stato la definizione de//indirizzo
politico in materia economica” (pp. 230-231). Inoltre, come messo ampiamente in luce
dall’Autrice sempre nel capitolo terzo, non ¢ solo lo Stato a dominare i processi di decisione
politica in materia economica ma ¢ soprattutto I'Unione europea che, nel definire gli
obiettivi da raggiungere nel settore in esame, finisce per condizionare le politiche da
adottare a livello nazionale non solo con indirizzi fissati a livello normativo ma anche con
grandi piani e programmi. Le nuove politiche di coesione e il Next Generation EU, col
conseguente Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR), sono gli esempi che vanno
maggiormente in questa direzione. Soprattutto quest'ultimo, sia nella fase di predisposizione
che nella successiva di attuazione, pur definendo e indirizzando le risorse su obiettivi e
priorita che incidono su molte materie di competenza regionale ha visto, per contro, un
forte accentramento della governance a scapito delle Regioni (p. 170 ss.). Accentramento,
tra l'altro, avvalorato anche dalla nuova programmazione pluriennale che trova la sua
realizzazione nel Piano nazionale strutturale di bilancio di medio termine (PSB). Anche per
questo Piano, che contiene gli impegni di uno Stato membro in materia di bilancio, di
riforme e di investimenti e che, come quelli previsti dal PNRR, incidono su numerosi ambiti
materiali di competenza regionale — in particolare per quanto concerne le attivita produttive
prevedono investimenti volti, ad esempio, a migliorare il contesto in cui operano le imprese,
all'aumento della spesa pubblica in materia di ricerca e sviluppo, alla sicurezza energetica e
alla protezione ambientale (nell'ambito della transizione verde) — si aprono le stesse
problematiche, emerse per il PNRR, sullo scarso coinvolgimento delle Regioni sia nella fase
di predisposizione che in quella di attuazione.
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I processi di decisione politica europea, dunque, se da un lato, condizionano e
ridisegnano il riparto di competenze in generale e, in particolare, di quelle inerenti alle
attivita produttive “particolarmente sensibili alle trasformazioni dell’economia” (p. 231),
dall'altro, non hanno cancellato completamente il ruolo che, comunque, le Regioni hanno
dimostrato di saper svolgere nella regolazione del settore in esame.

Dalla riforma del Titolo V della Costituzione e, ancora prima dalla riforma
amministrativa del 1997-1998, le Regioni hanno dimostrato di saper rispondere ai bisogni
delle proprie collettivita adottando misure a sostegno delle attivita produttive e, soprattutto
nei periodi di crisi, prevedendo strumenti, agevolazioni e incentivi alle imprese gestiti
direttamente in ambito regionale (p. 142). Inoltre, soprattutto rispetto alle nuove sfide
aperte dalle transizioni ecologica e digitale, ¢ nonostante le competenze statali in materia
ambientale e in materia di coordinamento informatico, molte Regioni hanno dimostrato
ampie capacita di intervento, sperimentando discipline puntuali e spesso originali e, in alcuni
casi, anticipando lo Stato nella disciplina della governance del settore (p. 207 ss. e p. 215
sS.).

E proprio I'aver saputo guardare alle Regioni in prospettiva diversa che rende il volume
unico e originale, e per questo si segnala. I’analisi puntuale dell’esperienza concreta e del
dinamismo regionale — nonostante le incisioni della Corte costituzionale e il conseguente
riaccentramento di molte funzioni in capo allo Stato, cosi come i condizionamenti delle
politiche europee del settore, ampiamente messi in luce — regalano al lettore anche
un’interpretazione “positiva’ del regionalismo, senza pero trascurare 1 punti di debolezza
del sistema. Per superarli, nelle conclusioni, ’Autrice si interroga sullo spazio che dovra
essere riservato, in futuro, alle Regioni nella regolazione delle attivita produttive. Spazio che
¢ da ricavare non tanto in un’ulteriore revisione del riparto delle competenze quanto
piuttosto nell’attuazione di quel vero e proprio regionalismo cooperativo auspicato da piu
parti sin dalla prima regionalizzazione e di recente richiamato anche dalla Corte
costituzionale nella sentenza n. 192 del 2024 nella parte in cui definisce il regionalismo

<

italiano come “un regionalismo cooperativo...che da ampio risalto al principio di leale
collaborazione tra lo Stato e le regioni...e che deve concorrere alla attuazione dei principi

costituzionali e dei diritti che su di essi si radicano” (punto 4 del Cons. in dir.).

Aida Giulia Arabia

Rassegne critiche, recensioni, schede Nomos. Le attualita nel diritto - 1/2026



