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1.  Introduzione

In un recente lavoro1 sugli sviluppi ordinamentali connessi alla 
implementazione del piano di finanziamento straordinario che l’Unio-
ne europea ha posto in essere allo scopo di contrastare gli effetti della 
crisi economica indotti dalla pandemia da Covid-19, ho già tentato di 
delineare un abbozzo delle più significative trasformazioni in atto, sul 
piano istituzionale, nei rapporti tra UE e Stati membri. Come emerge 
da quella ricognizione le questioni aperte sono davvero molte e molto 
complesse, con riferimento più immediato alle relazioni connesse alla 
gestione delle questioni economico-finanziarie in seno al contesto or-
dinamentale della Unione economica e monetaria.

Le riflessioni condotte in quella sede, alle quali per semplicità qui 
mi limito a rinviare, muovendo proprio dagli importanti mutamenti 

1 Le trasformazioni dei rapporti tra Unione europea e Stati membri negli assetti 
economico-finanziari di fronte alla crisi pandemica, in Diritto Pubblico, fasc. 1/2021, 
pp. 41 ss.
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materiali, prima ancora che – ed insieme a quelli – giuridico-forma-
li, avviati sul piano economico e giuridico riguardano in primo luogo 
le importanti conseguenze generate dal radicale cambio di passo e di 
strategia nella elaborazione e nella conseguente attuazione delle scelte 
di politica economica e monetaria operate dalle istituzioni dell’UE, so-
prattutto dalla Banca centrale europea (BCE) e dalla Commissione. In 
primo luogo l’attenzione è stata attratta dall’amplissima espansione de-
gli interventi di sostegno finanziario da parte della BCE, azionati allo 
scopo di rendere possibile il forte indebitamento degli Stati per affron-
tare le conseguenze economiche della crisi epidemica2. Se limitiamo, 
per un momento, lo spettro della nostra analisi al caso italiano, infatti, 
la prima cosa da considerare è il dato per cui l’indebitamento espansivo 
aggiuntivo generatosi nel corso dell’anno 2020 e proseguito nel 2021 è 
stato interamente finanziato dalla BCE e non, come di norma dovuto, 
dai mercati finanziari. Un deficit straordinariamente ampio, reso pos-
sibile dalla sospensione dell’efficacia dei vincoli del Patto di stabilità e 
crescita e del c.d. Fiscal compact3, e finanziato direttamente dalla Ban-

2 Con specifico riferimento all’Italia ciò è avvenuto mediante successive delibere 
parlamentari di autorizzazione agli scostamenti di bilancio ai sensi dell’art. 81, secon-
do comma, Cost. e art. 6 della relativa legge di attuazione n. 243 del 2012. Per un 
inquadramento sistematico di tali più recenti episodi e per un’utile analisi critica della 
prassi si v. quanto osservato da C. Buzzacchi, Pandemia e diritto del bilancio, in Co-
stituzionalismo.it, n. 3/2020, III, pp. 87 ss., spec. pp. 92 ss.; nonché da E. di Carpegna 
Brivio, Rappresentanza nazionale e valutazione delle politiche pubbliche. Per un ruo-
lo del Parlamento nella tutela degli interessi durevoli, Torino, 2021, pp. 145 ss.

3 Sull’attivazione nel marzo 2020 della “General escape clause of the Stability and 
Growth Pact” da parte della Commissione e per considerazioni inerenti, a distanza di 
tempo, agli sviluppi nell’elaborazione ed applicazione delle fiscal rules da parte degli 
Stati membri si v. la Comunicazione al Consiglio COM(2021) 105 final del 3 marzo 
2021, dal titolo “One year since the outbreak of COVID-19: fiscal policy response”; 
nonché gli aggiornamenti di cui alla Comunicazione 6th Amendment to the Temporary 
Framework for State aid measures to support the economy in the current COVID-19 
outbreak and amendment to the Annex to the Communication from the Commission 
to the Member States on the application of Articles 107 and 108 of the Treaty on the 
Functioning of the European Union to shortterm export-credit insurance, Brussels, 18 
novembre 2021, COM(2021) 8442, final. A tal proposito si segnala che nel mese di 
ottobre 2021 la Commissione ha attivato una consultazione relativa alla riforma dello 
Stability and Growth Pact (SGP), sospeso dallo scorso anno unitamente alla efficacia 
delle fiscal rules, per via della pandemia. Si v., infatti, quanto riportato al seguente link. 
Sulla riforma della governance economica europea, si veda, ancora, quanto riportato al 
seguente link. Per un importante quadro di sintesi delle soluzioni in atto e delle ipotesi 
prospettiche di riforma della governance economica dell’area Euro di veda la con-

https://www.costituzionalismo.it/pandemia-e-diritto-del-bilancio/?highlight=pandemia e diritto del bilancio
https://www.costituzionalismo.it/pandemia-e-diritto-del-bilancio/?highlight=pandemia e diritto del bilancio
https://ec.europa.eu/eusurvey/runner/Public-debate-on-the-review-of-the-EU-economic-governance
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/economic-governance-review_en
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ca centrale. Nuovo indebitamento al quale il governo italiano ha fatto 
ricorso in più tranches successive, prima ancora che al fine di sostene-
re investimenti per la crescita, già allo scopo di finanziare più urgenti 
misure4 a favore del sistema sanitario, delle imprese, delle famiglie e 
dell’occupazione al fine di fronteggiare il primo impatto degli effetti 
della crisi economica sul sistema produttivo e sull’occupazione5.

Il seguito è noto, e ci porta all’immediato presente, a partire dalle 
misure di sostegno alla politica industriale ad opera del Piano Nazio-
nale di Ripresa e Resilienza (PNRR), elaborato dal Governo italiano 
in attuazione del programma di finanziamenti europei noto come Next 
Generation EU (NGEU); un sistema di interventi straordinari – quin-
di non destinati a divenire permanenti – che in prima battuta deve es-
sere considerato ed interpretato nell’ottica di una qualificazione che 
non veda già in esso una riforma in nuce del sistema politico-istituzio-
nale dell’UE. Ma di ciò, che costituisce in fondo il tema principale di 
queste breve riflessioni, torneremo ad occuparci nel corso di questo 
lavoro. Per concludere queste considerazioni introduttive possiamo, 
però, aggiungere che, più in dettaglio, il Piano di intervento finanzia-
rio progettato per l’UE dalla Commissione, e quindi approvato dagli 
Stati membri in sede di Consiglio, è articolato in due pilastri. Il c.d. 
Recovery and Resilience Facility (RRF), che comprende a sua volta il 
richiamato Programma NGEU, e un rinforzato budget pluriennale, 
il Multiannual Financial Framework (MFF) per gli anni 2021-20276. 

temporanea Comunicazione della Commissione The EU economy after COVID-19: 
implications for economic governance, Strasbourg, 19.10.2021 – COM(2021) 662 final. 
La prevista entrata in vigore delle “nuove regole” è fissata al momento per il gennaio 
2023, v. ad es. quanto riportato su Politico.eu.

4 Si v. la prospettiva della riflessione elaborata da E. Chiti, L’Unione e le conse-
guenze della pandemia, in Giornale di Diritto Amministrativo, n. 4/2020, pp. 436 ss.

5 In riferimento alle modalità di attuazione di tali espansioni di deficit spending si 
veda l’interessante analisi ricostruttiva proposta da C. Buzzacchi, Pandemia e diritto 
del bilancio, cit.

6 Un quadro di sintesi complessivo del programma finanziario e delle sue varie 
componenti è rinvenibile nel sito ufficiale della Commissione. Ai due strumenti princi-
pali richiamati nel testo – con i relativi Recovery and Resilience Plans’ assessments per 
ciascuno Stato membro – vanno, infatti, aggiunti il Programma SURE (Lo Strumento 
europeo di sostegno temporaneo per attenuare i rischi di disoccupazione in un’emer-
genza), che istituisce i primi veri e propri titoli di debito pubblico europeo, qualificati 
come social bonds, programma in relazione al quale si veda ora, a distanza di un anno 
dal suo avvio, il Report della Commissione “On the European instrument for Tem-
porary Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency (SURE) following 

https://www.politico.eu/article/europe-economy-deficit-rules-reform-brussels-speedy-debate/
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus_it
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/financial-assistance-eu/funding-mechanisms-and-facilities/sure_it
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In questo contesto il piano italiano ammonta a circa 191,5 miliardi di 
euro, «circa il 7,4 per cento del Pil – di cui 68,9 miliardi in trasferi-
menti e 122,6 in prestiti, che include 142 progetti di investimento e 
87 riforme»7. Se si considerano anche i 13 miliardi provenienti dal ci-
tato programma React-EU e i 30 miliardi che il governo «ha messo a 
disposizione attraverso la creazione di un Fondo complementare» il 
piano italiano ammonta a «circa 233 miliardi». Con investimenti de-
stinati alla creazione di nuove infrastrutture, fisiche e digitali, questi 
finanziamenti sembrano, in effetti, naturalmente preludere ad una vera 
e propria riconsiderazione strutturale degli assetti complessivi tanto 
dell’ordinamento giuridico-istituzionale, quanto del sistema economi-
co e sociale.

In questo nuovo scenario di massiccio intervento di sostegno eco-
nomico-finanziario, quindi, l’UE si finanzia, da un lato, indebitandosi 
sui mercati e, dall’altro, mediante il ricorso ad una politica monetaria 
espansiva. Forse è, però, prematuro parlare di un vero e proprio defi-
cit spending europeo, dati i caratteri provvisori e transeunti di questi 
strumenti, giustificati ed orientati al mero superamento della attuale 
fase di crisi economica dovuta agli effetti della pandemia. Ma non cer-
to, invece, per rilevare già che quello che stiamo vivendo è senz’altro 
un mutamento epocale nella logica strutturale degli assetti di gover-

the COVID-19 outbreak pursuant to Article 14 of Council Regulation (EU) 2020/672 
SURE: One Year On”, COM(2021) 596 final, del 22 settembre 2021, utilissimo per i 
riferimenti alle cifre allocate ed effettivamente erogate ai singoli Stati membri in at-
tuazione dei progetti di assistenza finanziaria negli ambiti del lavoro e del sostegno al 
reddito (solo per l’Italia circa 27,5 mld di Euro su un totale di circa 90 mld, in un anno, 
con il relativo piano di ammortamento fino al 2050), nonché per le analisi di impatto 
sull’occupazione e sugli effetti di leva finanziaria; ed ancora i fondi React-EU (per 
finanziare le politiche di coesione) ed Invest-EU. Ma su ciò, già, F. Bilancia, Le tra-
sformazioni, cit., anche per i riferimenti testuali al rilievo delle procedure del Semestre 
europeo nella c.d. governance dei finanziamenti e dei relativo monitoraggio e controlli 
da parte delle istituzioni dell’UE. Per una ricognizione dei provvedimenti legislativi di 
carattere economico-finanziario emanati nel 2020 per interventi di contrasto all’emer-
genza epidemiologica da Covid- 19, M. Collevecchio, Interventi e ristori nel 2020 
per contrastare il Covid-19 e attenuarne gli effetti, in Astrid Rassegna, fasc. 4/2021. Ma 
su ciò, più diffusamente, infra.

7 F. Corti, D. Gros, Sul Pnrr Italia e Germania hanno idee diverse, in lavoce.
info, 31 agosto 2021, osservando poi come «larga parte dei progetti di investimento 
presentati dall’Italia, circa il 71 per cento, sono nuovi e non inclusi nelle precedenti 
leggi di bilancio, richiedendo quindi maggiori tempi per l’attuazione e il completa-
mento».

https://ec.europa.eu/regional_policy/it/newsroom/coronavirus-response/react-eu/
https://europa.eu/investeu/home_en
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-economic-governance-monitoring-prevention-correction/european-semester_it
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-economic-governance-monitoring-prevention-correction/european-semester_it
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no dell’economia da parte del sistema istituzionale e dell’ordinamento 
dell’Unione europea8. Se non, addirittura, un salto di paradigma9. 

8 Si pensi alle implicazioni della recente iniziativa politica di cui all’intervento di 
Mario Draghi ed Emmanuel Macron, rispettivamente Presidente del Consiglio italiano 
e Presidente della Repubblica francese, presentato con la pubblicazione dell’articolo 
The EU’s fiscal rules must be reformed if we are to secure the recovery, in Financial 
Times, 23 dicembre 2021, consultabile sul sito ufficiale del Governo italiano. Nell’arti-
colo si legge, infatti, con riferimento alle fiscal rules dell’UEM nel periodo antecedente 
l’esplosione della pandemia, «They constrained the actions of governments during cri-
ses and overburdened monetary policy. They also failed to provide incentives for pri-
oritising key public spending for the future and for our sovereignty, including public 
investment… There is no doubt that we must bring down our levels of indebtedness. 
But we cannot expect to do this through higher taxes or unsustainable cuts in social 
spending, nor can we choke off growth through unviable fiscal adjustment… Instead, 
our strategy is to curb recurrent public spending through sensible structural reforms», 
richiamandosi espressamente alla consultazione aperta dalla Commissione europea 
per la riforma del Patto di stabilità e crescita, v. supra, nt. 3. La proposta guarda, in 
sostanza, a nuove impostazioni della relazione tra la fisiologia della crescita economica 
e il sistema delle regole che disciplinano i bilanci pubblici in prospettiva macroeco-
nomica, che sembra possa aprirsi ad una nuova declinazione dei rapporti tra indebi-
tamento ed investimenti pubblici, «Debt raised to finance such investments, which 
undeniably benefit the welfare of future generations and long-term growth, should be 
favoured by the fiscal rules, given that public spending of this sort actually contributes 
to debt sustainability over the long run». Questa iniziativa apre importanti margini di 
riconsiderazione dell’impianto generale delle politiche macroeconomiche pubbliche 
a livello di UEM, su cui l’intervento di F. Giavazzi, V. Guerrieri, G. Lorenzoni, 
C-H. Weymuller, Revising the European Fiscal Framework, paper consultabile sul 
sito del Governo italiano e base per la discussione cha ha generato l’articolo di Draghi 
e Macron sopra richiamato.

9 C. Caruso, Le prospettive di riforma dell’Unione economico-monetaria e il 
mito dell’unità politica europea, in Diritti comparati, fasc. 1/2018; G. Bronzini, Il 
senso di Ursula per la solidarietà: verso un welfare paneuropeo? in Questione giustizia, 
14 aprile 2021; S. Cecchini, L’Europa aspira a diventare uno stato sociale?, in Rivista 
AIC, n. 4/2021, pp. 103 ss.; L. Chieffi, Una nuova stagione per i diritti sociali? La 
spinta offerta dal Recovery Fund per il rilancio dei welfare sanitari, in BioLaw Journal 
–Rivista di BioDiritto, fasc. 4/ 2021, pp. 3 ss. E. Carletti, Perché Next Generation 
Eu è un piano innovatore, in lavoce.info, 14 dicembre 2021 segnala l’importanza di 
alcuni elementi innovativi del piano quali essere uno «strumento di condivisione del 
rischio» e l’essere «finanziato direttamente tramite l’emissione di titoli di debito eu-
ropei, risultando così più efficiente rispetto all’utilizzo dei regolari contributi degli 
stati membri all’Unione nell’ambito del bilancio pluriennale europeo»; ma soprattutto 
per la capacità di tale strumento di «raggiungere la sostenibilità dei debiti pubblici e 
per ridurre il rischio di un circolo vizioso tra banche e titoli di stato». Non mancano 
significative voci critiche, come ad es. A. Barba, M. Pivetti, Il “Piano di ripresa” tra 
interessi collettivi e interessi privati, in Costituzionalismo.it, n. 1/2021, IV, pp. 16 ss.; F. 

https://www.governo.it/it/articolo/ue-intervento-di-draghi-e-macron-sul-financial-times/18890
https://www.governo.it/sites/governo.it/files/documenti/documenti/Notizie-allegati/Reform_SGP.pdf
https://www.costituzionalismo.it/il-piano-di-ripresa-tra-interessi-collettivi-e-interessi-privati/?highlight=il %22Piano di ripresa%22
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Oltre la dimensione macroeconomica infatti, si stanno definendo in 
concreto altre importanti trasformazioni giuridico-istituzionali. In pri-
mo luogo un rilevante ritorno dello Stato e degli investimenti pubblici 
nella sfera economica, a partire dai programmi di transizione energeti-
ca e, sul piano infrastrutturale, nei settori dell’innovazione tecnologica 
e della digitalizzazione. 

Come vedremo analizzando meglio i contenuti del Piano nazio-
nale di ripresa e resilienza, infatti, è indubitabile che questo rechi con 
sé un rinnovato, forte, protagonismo dei pubblici poteri europei e na-
zionali nel sistema della produzione economica, identificato dal nuovo 
sintagma dello sviluppo sostenibile10, vero e proprio programma di po-
litiche industriali e produttive foriere di nuovi equilibri nelle relazioni 
tra mercato, istituzioni statali ed intervento pubblico nell’economia11. 

In un recente intervento per la presentazione di un Report del Panel 
del G7 sulla Economic Resilience12, Marianna Mazzucato13 muove pro-
prio dall’assunto secondo il quale dopo che la pandemia ha messo in 
rilievo «the deficiencies of economic deregulation and market liber-
alization, a new policymaking paradigm is emerging. But its success 
depends on concrete reforms and the creation of new mission-driven 
institutions»14. Una situazione di fatto, promossa dalla spinta delle ne-

Salmoni, Piano Marshall, Recovery Fund e il containment americano verso la Cina. 
Condizionalità, debito e potere, in Costituzionalismo.it, n. 2/2021, I, pp. 51 ss., spec. 
pp. 66 ss., pp. 86 ss.

10 Come è noto i progetti in tema di Digital transition e Green new deal assorbo-
no la più gran parte degli investimenti europei.

11 Come del resto era stato per il processo di integrazione economica attivato 
dagli USA in Europa dopo la seconda guerra mondiale con il c.d. piano Marshall, 
l’European Recovery Program. Sulle importanti conseguenze per gli assetti economici 
e sui rapporti tra intervento pubblico ed economia di mercato in Italia e in Europa 
riconducibili all’integrazione nella NATO si v. N. Lupo, L’influenza dell’Alleanza 
atlantica nell’interpretazione della Costituzione economica, in S. La Porta, (a cura di), 
Nato e Costituzione. La rinascita dell’Italia tra difesa e sviluppo economico, Milano, 
2020, pp. 71 ss.; E. di Carpegna Brivio, L’economia mista della ricostruzione e il suo 
interesse attuale, ivi, pp. 103 ss.; P. Tedeschi, In difesa della Costituzione economica: 
l’adesione all’ERP e alla NATO, ivi, pp. 161 ss.

12 M. Mazzucato, A New Global Economic Consensus, in Project Syndicate, 13 
ottobre 2021, consultabile online.

13 Che in quella sede istituzionale à chiamata a rappresentare l’Italia.
14 G7, Global Economic Resilience. Building Forward Better. The Cornwall 

Consensus and Policy Recommendations, by the G7 Panel on Economic Resilience, 
UK, ottobre 2021, (curato da M. Sedwill, C. Wilkins, T. Philippon, S-A. Mildner, M. 
Mazzucato, N. Kanehara, F. Wong, T. Wieser)

https://www.costituzionalismo.it/piano-marshall-recovery-fund-e-il-containment-americano-verso-la-cina-condizionalita-debito-e-potere/?highlight=piano marshall
https://www.project-syndicate.org/commentary/cornwall-consensus-rebuilding-global-governance-by-mariana-mazzucato-2021-10?utm_source=Project+Syndicate+Newsletter&utm_campaign=aab7329410-sunday_newsletter_10_17_2021&utm_medium=email&utm_term=0_73bad5b7d8-aab7329410-107076321&mc_cid=aab7329410&mc_eid=c34bede482
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cessità generate dalla crisi ad un tempo dell’economia e dell’autosuf-
ficienza dei mercati, tale da imporre «a radically different relationship 
between the public and private sectors to create a sustainable, equita-
ble, and resilient economy»15, così rivitalizzando il ruolo dello Stato 
e delle istituzioni pubbliche nell’economia. Una prospettiva di vera 
e propria rifondazione degli assetti ordinamentali dell’economia nel-
la dimensione globale, quindi, per una significativa riconsiderazione 
delle insufficienze dei processi di privatizzazione e liberalizzazione 
nei mercati transnazionali, espressamente ritenuti non all’altezza delle 
difficoltà generate dagli shock economico, ecologico ed epidemiologi-
co16. Ma tralasciando la pur assai rilevante prospettiva di una ipotesi 
di riforma delle strategie di governo dei mercati globali, per l’analisi 
della quale rinviamo intanto alle illuminanti raccomandazioni di cui 
al Report del citato Panel del G717, è forse opportuno soffermare ora 
la nostra attenzione sui contestuali mutamenti di paradigma in atto 
nell’ordinamento materiale dell’Unione europea18 e negli assetti isti-
tuzionali degli Stati membri, per quanto qui di interesse con specifico 
riferimento all’Italia.

2.  L’evoluzione delle forme di intervento nel, e governo pubblico 
dell’economia dall’Atto Unico Europeo al c.d. Recovery Fund

Il titolo del paragrafo non inganni, non è certo possibile ricostruire 
l’evoluzione dei rapporti tra diritto ed economia attraverso l’analisi dei 

15 M. Mazzucato, A New Global Economic Consensus, cit.
16 Op. ult. cit., «It has proven to be disastrously incapable of responding effec-

tively to massive economic, ecological, and epidemiological shocks». L’autrice si rife-
risce in particolare alle sfide lanciate dagli «United Nations Sustainable Development 
Goals, adopted in 2015», nonché «to end the pandemic, let alone achieve the Paris 
climate agreement’s goal of limiting global warming to 1.5° Celsius, relative to pre-in-
dustrial levels».

17 G7 Panel on Economic Resilience, Global Economic Resilience, cit.
18 Con la specifica cautela di considerare questa espressione esclusivamente nel 

suo portato descrittivo dei processi attualmente in atto nelle tradizionali forme di in-
tervento pubblico nell’economia. Sia, comunque, consentito il rinvio alla prospettiva 
di analisi di cui al recente lavoro F. Bilancia, S. Civitarese Matteucci, The material 
constitutional arrangement of the European Union, in M. Belov (a cura di), Peace, 
Discontent and Constitutional Law. Challenges to Constitutional Order and Democ-
racy, London-New York, 2021, pp. 53 ss.
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mutamenti delle forme di Stato lungo la linea di demarcazione che si è 
soliti simbolicamente rappresentare con l’espressione Stato e mercato, 
o Stato e libertà economiche. Ai limitati fini della presente indagine, 
infatti, sarà sufficiente procedere per grandi categorie, per indurre a 
riflettere sulla questione più mediante allusioni, per quanto fondate sul 
dato storico-giuridico, che per via di una puntuale ricostruzione degli 
sviluppi della normativa di quella branca del diritto pubblico che si 
qualifica convenzionalmente con il sintagma diritto pubblico dell’eco-
nomia, o più semplicemente diritto dell’economia. Un dato però è cer-
to: come si è spesso potuto constatare l’evoluzione del diritto dell’e-
conomia è quasi sempre un fenomeno che precede gli sviluppi generali 
del diritto pubblico; laddove risulta spesso evidente che i mutamenti 
degli assetti giuridici, rilevanti per il contesto economico, anticipino 
le trasformazioni giuridiche e istituzionali generali degli assetti ordi-
namentali, soprattutto se storicamente riferibili all’evoluzione della 
forma di Stato e del diritto dell’Unione europea (già diritto delle Co-
munità europee). In riferimento al quale, proprio per fare un esempio, 
la dimensione costituzionale del processo di integrazione ha seguito di 
parecchi anni l’avvento del processo di integrazione dei mercati nella 
dimensione economica del diritto delle Comunità europee.

E così, anche soltanto guardando alla letteratura più significativa, i 
caratteri evolutivi del diritto dell’economia19 nel tempo sono agevol-
mente percettibili anche solo confrontando il tenore degli argomenti 
e l’atmosfera culturale evocati dalla successione dei distinti approcci 
nella manualistica sull’argomento. Soltanto per dare un’idea dei dati di 
contesto, si pensi alla incommensurabile differenza di categorie con-
cettuali, legate agli sviluppi dei dati giuridico-economici oggettivi, nel 
passaggio dal Diritto pubblico dell’economia di Massimo Severo Gian-

19 Gli studi di Diritto dell’economia, in particolare del Diritto pubblico dell’eco-
nomia, devono moltissimo a molti autori che hanno caratterizzato la propria produ-
zione scientifica indagando sulle relative tematiche e categorizzandone gli esiti, sì da 
qualificare la disciplina come portatrice di un suo vero e proprio metodo. Nel testo, 
ai fini della nostra analisi, citeremo soltanto i Manuali e i testi di base più caratteriz-
zanti l’evoluzione della disciplina, secondo le intenzioni professate. Ma la riflessione 
non sarebbe completa senza richiamare, seppur in termini più generali, gli studi di 
autori quali, ad esempio, Giuseppe Guarino, Giuliano Amato, Fabio Roversi Mona-
co, Pietro Barcellona, Alberto Predieri, Giorgio Ruffolo, Alessandro Pace, Umberto 
Pototschnig, Fabio Merusi, Bruno Cavallo, Giorgio Berti, Giuseppe Pericu, Paola Bi-
lancia, Giovanni Cocco, Marco D’Alberti, Mario Pilade Chiti, Luisa Torchia, Michela 
Manetti oltre ai molti altri e per limitarsi alla letteratura italiana.
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nini20 ai saggi, soltanto per fare qualche esempio, di Sabino Cassese, 
La nuova costituzione economica21 e di Enzo Cardi, Mercati e Istitu-
zioni in Italia22. Evoluzione della disciplina e degli oggetti di analisi 
e mutamento delle categorie concettuali ancora più evidenti se solo 
si confrontino tra loro, ancora, la versione originaria di cui alla pri-
ma edizione del Manuale di Diritto pubblico dell’economia di Bruno 
Cavallo e Giampiero Di Plinio del 198323, con quella elaborata ag-
giornando e integrando la prima edizione da parte di Giampiero Di 
Plinio e pubblicata nel 199824. In quest’ultimo lavoro le prospettive 
di analisi e le considerazioni metodologiche che convivono nel saggio, 
davvero sembrano espressione di linee metodologico-concettuali ap-
partenenti ad epoche molto distanti tra loro, convivendo insieme l’ap-
proccio dirigista proprio dell’intervento dello Stato nell’economia con 
una differente impostazione ispirata dalla lettura in senso materiale 
della costituzione economica europea, fortemente orientata ai principi 
dell’economia capitalistica di mercato, molto attenta alle prospettive di 
analisi proprie del monetarismo.

Ma in questa fase dell’analisi dobbiamo necessariamente lasciare da 
parte le pur importantissime questioni connesse alle teorie economiche 
della moneta, ancora più rilevanti nel contesto dell’Unione economica 
e monetaria (UEM). Si pensi, ad esempio, alle proiezioni macroeco-
nomiche del ruolo degli Stati e delle istituzioni europee nel contesto 
della finanza pubblica25; o ancora, soltanto, alla radicale differenza 

20 M.S. Giannini, Diritto Pubblico dell’economia, Bologna, 1977 (n.e., 1995).
21 S. Cassese (a cura di), La nuova Costituzione economica, Roma-Bari, 1995. 

L’ultima edizione di questo volume è del 2021, ma dalla IV edizione (2007) il saggio 
è stato aggiornato e sviluppato da diversi autori, seppur sempre con la Direzione di 
Sabino Cassese. È interessante notare che nella Presentazione al volume il Curatore 
osserva, appunto, che «essendo la disciplina giuridica dei rapporti tra Stato ed econo-
mia l’ala marciante del diritto pubblico, lo studio di quei rapporti, nella loro dimensione 
giuridica, è indispensabile per capire lo sviluppo del diritto dello Stato. Questo libro 
non pretende di ricostruire il modello nuovo di costituzione economica, ma di descri-
vere i punti che emergono negli sviluppi nazionali, sovranazionali e transnazionali e 
che richiedono una riconsiderazione. È un modo per iniziare la revisione delle struttu-
re portanti del diritto amministrativo» (corsivo mio).

22 E. Cardi, Mercati e Istituzioni in Italia. Diritto Pubblico dell’economia, Tori-
no, 2018, giunto alla IV edizione.

23 B. Cavallo, G. Di Plinio, Manuale di Diritto Pubblico dell’economia, Mila-
no, 1983.

24 G. Di Plinio, Diritto Pubblico dell’economia, Milano, 1998.
25 Per tutti si pensi all’impostazione dello studio di Kaarlo Tuori e Klaus Tuori. 



10 francesco bilancia

Saggi – Parte II

di ambientazione giuridica tra gli studi contemporanei di diritto della 
regolazione e della concorrenza e di diritto dei mercati finanziari26, 
rispetto agli argomenti riportati nell’indice del citato volume di Gian-
nini. Laddove il Diritto pubblico dell’economia veniva ricondotto allo 
studio, tra le altre cose, delle attività metrologiche, dei marchi, dei pub-
blici registri, delle opere pubbliche e della programmazione, dei beni 
pubblici e della proprietà privata, di imprese pubbliche e collettivizza-
zioni, della disciplina dei prezzi e delle funzioni pubbliche di governo 
dell’economia27, etc.

In altra prospettiva, e per inquadrare gli sviluppi del diritto dell’e-
conomia in una riflessione storica più ampia28, ai molti autori citati pos-
siamo aggiungere le importantissime ed altrettanto conosciute ricostru-
zioni analitiche condotte da Francesco Galgano29 e da Natalino Irti30. 

Cfr., in tal senso, K. Tuori, K. Tuori, The Eurozone Crisis. A Constitutional Analysis, 
Cambridge, 2014.

26 Una ridefinizione della nomenclatura dei principali temi del diritto pubblico 
dell’economia nel contesto attuale è rinvenibile sfogliando, ad esempio, l’indice del 
volume M. Cafagno, F. Manganaro (a cura di), L’intervento pubblico nell’econo-
mia, Firenze, 2016, in seno alla Serie di Studi diretta da Leonardo Ferrara e Dome-
nico Sorace, A 150 anni dall’unificazione amministrativa italiana. La partizione te-
matica di questo volume si basa infatti sulla selezione di argomenti del tipo Il diritto 
dell’economia tra unificazione dei mercati e globalizzazione; Indirizzo e disciplina 
dei mercati: dalla pianificazione alla regolazione; Finanza pubblica e aiuti di Stato: 
strumenti vecchi e nuovi alla prova del diritto dell’UE; Enforcement tra regolazione 
e controlli, e così via. 

27 Anche qui è utile un confronto tra due lavori della stessa autrice, Paola Bilancia, 
ma scritti in epoche differenti, rispettivamente, Determinazione dei prezzi e libertà 
d’impresa, Padova 1986, e Modello economico e quadro costituzionale, Torino, 1996.

28 Nella nostra prospettiva forse rileva meno direttamente, ma riflessioni ana-
loghe potrebbero essere ovviamente svolte con riferimento alla disciplina della pro-
prietà, come di recente infatti F. Saitto, «Of Property». Dinamiche appropriative e 
statuto costituzionale degli assetti proprietari, in Diritto Costituzionale, fasc. 1/2021, 
pp. 123 ss. 

29 F. Galgano, Lex mercatoria, Bologna, 1976, ma v. ed. del 2001, poi ripubblica-
to nel 2016. A seguire la riflessione dell’autore sulle tematiche in oggetto è proseguita 
con l’ulteriore saggio La globalizzazione nello specchio del diritto, Bologna, 2005.

30 Mi riferisco, come è ovvio, a N. Irti, L’ordine giuridico del mercato, Roma-Ba-
ri, 1998, ma si v. la ed. ampliata del 2003. Dalla prima edizione dello studio è emerso 
un insieme di riflessioni poi raccolte nel volume di Aa.Vv., Il dibattito sull’ordine 
giuridico del mercato, Roma-Bari, 1999, con contributi di Gaetano Azzariti, Antonio 
Baldassarre, Giuseppe Chirichiello, Mario Draghi, Leopoldo Elia, Giovanni Iudica, 
Mario Libertini, Berardino Libonati, Guido Rossi, Piero Schlesinger, Giulio Tremonti 
e Salvatore Veca.
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Studi che consentono di contestualizzare gli sviluppi dei processi di 
industrializzazione nell’età contemporanea muovendo fin dalla nasci-
ta dell’economia come fenomeno oggetto di studio e come scienza31; 
procedendo in parallelo con il delinearsi delle istituzioni di governo 
politico della società europea, fino alla nascita della forma Stato32. Per 
comprendere la fondamentale relazione tra gli sviluppi dei processi 
economici e le trasformazioni dei sistemi istituzionali e dello stesso 
fenomeno giuridico, sia in relazione ai rapporti tra Stato, istituzioni 
pubbliche ed economia33, sia in merito alla evoluzione dello stesso di-
ritto statale dei privati (o diritto privato tout court).

Il che del resto è in direzione lineare costante con l’evoluzione di 
quella parte del pensiero scientifico che ha ad oggetto lo studio delle 
relazioni sociali, politiche, giuridiche ed istituzionali ma tenendo ad 
un tempo in considerazione gli sviluppi dei processi economici. È un 
percorso culturale di lungo periodo, sviluppatosi in parallelo agli ef-
fetti dell’industrializzazione: dalla c.d. “prima” industrializzazione, 
con l’avvento della macchina a vapore, fino all’ultima, portata dalla fi-
nanziarizzazione dell’economia e dall’avvento dell’economia digitale. 
Nel succedersi di quelle che chiamiamo convenzionalmente, appunto, 
e numeriamo come le c.d. “rivoluzioni industriali”34. 

31 Come è noto la nascita della scienza economica moderna si fa risalire conven-
zionalmente al XVII secolo, in sostanza ad Adam Smith.

32 Sui rapporti tra l’evoluzione, a seguire, della forma di Stato e gli sviluppi del 
diritto dei privati, soprattutto per la ricognizione della letteratura rilevante, sia consen-
tito il rinvio a F. Bilancia, Statuto del consumatore ed evoluzione della società politica, 
in G. Cocco (a cura di), Diritti dell’individuo e diritti del consumatore, Milano, 2010, 
pp. 145 ss. nonché in Costituzionalismo.it, n. 1/2009. Il titolo del saggio è volutamente 
evocativo delle riflessioni, tra i molti anche di altri illustri studiosi dell’argomento, di 
un libro di Natalino Irti (N. Irti, Codice civile e società politica, Roma-Bari, 1995), la 
cui ultima edizione è del 2005.

33 In altra prospettiva e con considerazioni inerenti agli sviluppi del tema fino alla 
realtà attuale muovendo lungo il percorso dei processi di integrazione europea si veda 
il saggio di F. Saitto, Economia e Stato costituzionale. Contributo allo studio della 
“Costituzione economica” in Germania, Milano, 2015.

34 Il primo riferimento non può non andare all’impostazione del celebre studio 
di Karl Polanyi (K. Polanyi, The Great Transformation. The Political and Econom-
ic Origins of Our Time, 1944, repr. 1957, 2nd Beacon Paperback edition, Foreword 
by Joseph E. Stiglitz, with a new Introduction by Fred Block, Boston, 2001). Nella 
sua Prefazione Joseph Stiglitz osserva, appunto, come il saggio di Polanyi proceda 
«describing the great transformation of European civilization from the preindustrial 
world to the era of industrialization, and the shifts in ideas, ideologies, and social and 
economic policies accompanying it» (VII).
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Così, per riprendere l’analisi dei processi di mutamento in atto più 
di recente, al fine di compararne la portata con le rilevanti interferenze 
dei fenomeni di integrazione finanziaria indotti dal Recovery Fund35, 
sarà sufficiente ricordare che le forme di intervento pubblico nell’eco-
nomia che hanno caratterizzato l’evoluzione degli assetti giuridici ed 
istituzionali dell’ordinamento italiano via via che si incrementavano 
gli strumenti di integrazione dei mercati a livello di Comunità, prima, 
ed Unione europea, poi, insieme ai processi di integrazione dei mercati 
globali, hanno visto nel tempo ridursi sempre di più la presenza delle 
istituzioni pubbliche nel contesto delle attività economiche36. Imprese 
pubbliche, enti di gestione, partecipazioni azionarie dello Stato in im-
prese private di cui il Governo manteneva il controllo (le c.d. “parteci-
pazioni statali”), hanno lasciato il posto ai processi di liberalizzazione 
dei mercati e di privatizzazione delle imprese; al consolidamento della 
disciplina del divieto di aiuti di Stato, di promozione incrementale e 
di tutela della concorrenza; di espansione delle libertà economiche e 
delle connesse libertà di circolazione e stabilimento delle imprese al di 
là dei confini statali37. Cui ha fatto da sponda, nell’ordinamento italia-
no, il rapido proliferare di autorità amministrative indipendenti38, in 
un processo che come noto ha favorito nel tempo il passaggio da un 
governo diretto dei processi economici da parte delle istituzioni statali, 
anche mediante la presenza di vere e proprie imprese pubbliche nella 
sfera economica attiva, verso l’affermarsi delle diverse, se non proprio 

35 Questo è il sintagma utilizzato in origine per indicare il piano di espansione 
finanziaria promosso dalla Commissione europea, poi definito mediante i richiamati 
progetti confluiti nel c.d. RRF. La formula Recovery Fund è, pertanto, qui utilizzata 
convenzionalmente per fare riferimento in via generale a questi ultimi. 

36 Per una ricostruzione di tali sviluppi con una forte accentuazione critica basata 
sull’assunto della netta incompatibilità degli assetti ordinamentali del processo di in-
tegrazione economica europea con il sistema costituzionale nazionale si v. G. Bucci, 
Le trasformazioni dello Stato e dell’UE nella crisi della globalizzazione, Napoli, 2022, 
spec. pp. 61 ss.

37 Si vedano, ancora, i saggi raccolti nel volume C. Franchini, L. Paganetto (a 
cura di), Stato ed economia all’inizio del XXI secolo, Bologna, 2002.

38 Esemplare, per l’epoca, fin dal suo titolo lo studio di A. Predieri, L’erompere 
delle autorità amministrative indipendenti, Firenze, 1997. Sull’argomento, almeno, M. 
Manetti, Poteri neutrali e Costituzione, Milano, 1994; G. della Cananea, G. Napo-
litano (a cura di), Per una nuova costituzione economica, Bologna, 1998; nonché, se 
si vuole, F. Bilancia, La crisi dell’ordinamento giuridico dello Stato rappresentativo, 
Padova, 2000, spec. pp. 87 ss.



Indirizzo politico e nuove forme di intervento pubblico 13

Costituzionalismo.it – n. 1-2022    issn 2036-6744

alternative, funzioni di regolazione dei mercati e di vigilanza e tutela 
della concorrenza39.

Questi i dati di contesto (ed i contenuti dei manuali di diritto 
dell’economia più recenti) appunto fino alla odierna progettazione pri-
ma, poi disegno ed implementazione del piano di interventi finanziari 
dell’Unione Europea per contrastare la crisi economica generata dalla 
pandemia e dalla interruzione dei processi produttivi – e di ogni atti-
vità economica – e del commercio mondiale quali conseguenze della 
diffusione del virus e dei lockdown decisi dalle autorità nazionali di 
governo di diversi Paesi del mondo. 

In questa nuova prospettiva mi sembra utile giustapporre, a titolo 
di esempio e per la definizione dell’ambito di sviluppo della presente 
indagine, due recenti interventi di uno stesso studioso, a distanza di 
soli pochi anni. Mi riferisco ai saggi scritti da Eugenio Bruti Liberati 
sulle intrecciate interconnessioni tra politica industriale e politica della 
concorrenza, prima e dopo l’avvento del richiamato piano finanziario 
europeo40. Distinzione delle diverse politiche pubbliche come “mate-
ria” costituzionale, anche in relazione alla giurisprudenza della Corte 
costituzionale sulle attribuzioni delle relative competenze legislative 
tra Stato e regioni; nonché e soprattutto, ai nostri fini, con riferimen-
to ai relativi modelli di governance istituzionale. Impostazione che ci 
consente così di procedere muovendo dal richiamo dei nuovi ambiti e 
delle nuove forme di intervento pubblico nell’economia41, richiamo 
che ci porta a mettere a tema il rilievo del Green New Deal e delle Gre-
en Industrial Policies quali strumenti, ad un tempo, di ridefinizione 
dei paradigmi industriali42 e di riqualificazione del ruolo del sistema 
pubblico e degli assetti di governance quali conseguenze del raffor-
zamento dei meccanismi finanziari europei e delle attribuzioni delle 

39 Lungo quel percorso di cui si sono delineate le linee di fondo nel richiamare 
la letteratura scientifica, soprattutto la manualistica, contemporanea alle varie fasi di 
sviluppo delineate rapidamente nel testo.

40 Si tratta del saggio E. Bruti Liberati, Politica della concorrenza e politica in-
dustriale tra unità e differenziazione, in M. Cafagno, F. Manganaro (a cura di), 
L’intervento pubblico nell’economia, cit., pp. 157 ss., e del più recente lavoro E. Bruti 
Liberati, Politiche di decarbonizzazione, costituzione economica europea e assetti di 
governance, in Diritto Pubblico, fasc. 2/2021, pp. 415 ss.

41 Si v., altresì, il recentissimo volume F. Bassanini, G. Napolitano, L. Torchia 
(a cura di), Lo Stato promotore. Come cambia l’intervento pubblico nell’economia, 
Bologna, 2021.

42 Cfr. E. Bruti Liberati, Politiche di decarbonizzazione, cit., pp. 422 ss.
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istituzioni dell’Unione, soprattutto della Commissione. L’obiettivo 
della “decarbonizzazione”43, una delle principali linee di intervento 
finanziario dell’UE attraverso i fondi del NGEU, infatti, assume una 
straordinaria rilevanza nella ridefinizione di regole e limiti di carattere 
giuspubblicistico per le attività economiche pubbliche e private nei più 
importanti settori della produzione ed erogazione di beni e di servizi, 
in ambiti quali «energia, trasporti, industria, agricoltura ed edilizia»44. 
Prospettive di analisi che nella giustapposizione e confronto tra le po-
litiche aderenti al paradigma del c.d. “sviluppo sostenibile”45, da un 
lato, e la disciplina della concorrenza e degli aiuti di Stato, dall’altra, 
renderanno ragione della chiave di lettura che si è inteso dare all’analisi 
dei fenomeni oggetto della presente riflessione.

3.  Next Generation EU, sviluppo sostenibile, economia circolare e 
processi di redistribuzione delle risorse

Il punto di partenza della riflessione, per come si è cominciato ad 

43 Sull’obiettivo della “decarbonizzazione” e, più in generale, sugli obiettivi di 
uno “sviluppo sostenibile”, si veda qui.

44 Op. ult. cit., 425.
45 All’inquadramento di questa nozione paradigmatica, così utile ai fini della no-

stra analisi, sarà dedicata la prima parte del prossimo paragrafo. Si tratta, in realtà, di un 
tema che di recente è stato già oggetto di importanti analisi, alle quali faccio senz’altro 
rinvio anche in relazione alla complessità e problematicità di molte delle definizioni 
assunte a riferimento, per le difficoltà connesse alla stessa qualificazione dei parametri 
tecnico-scientifici sullo sfondo. Ma su ciò, infra. Si vedano, intanto, almeno F. Frac-
chia, Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile dell’altro tra protezione dell’ambiente e 
tutela della specie umana, Napoli, 2010; F. De Leonardis, Economia circolare: saggio 
sui suoi tre diversi aspetti giuridici. Verso uno Stato circolare?, in Diritto Amministrati-
vo, fasc. 1/2017, pp. 163 ss.; E. Bruti Liberati, M. De Focatiis, A. Travi (a cura di), 
La Transizione Energetica e il Winter Package. Politiche Pubbliche e Regolazione dei 
Mercati, Milano, 2018, che si segnala proprio per il confronto tematico tra le politiche 
di produzione e distribuzione dell’energia secondo il nuovo assetto paradigmatico e la 
regolazione dei mercati; L. Ammannati (a cura di), La transizione energetica, Torino, 
2018; M. Cocconi, La regolazione dell’economia circolare. Sostenibilità e nuovi para-
digmi di sviluppo, Milano, 2020; oltre al citato saggio di E. Bruti Liberati, Politiche 
di decarbonizzazione, cit., pp. 416 ss. Ma si vedano, ivi, anche ulteriori segnalazioni, 
tra le quali, di rilievo, il saggio di D. Rodrik, Green industrial policy, in Oxford Re-
view of Economic Policy, fasc. 3/2014, pp. 469 ss. Ancora, di recente, G. Marchianò, 
L’economia circolare con particolare attenzione ai rifiuti urbani, ex D.L. n. 121 del 3 
settembre 2020, in AmbienteDiritto, fasc. 1/2020.

https://www.un.org/sustainabledevelopment/blog/tag/2050/
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impostare l’analisi nel precedente paragrafo è, quindi, determinato dal-
la opzione, in sede di elaborazione delle politiche pubbliche, per l’ado-
zione di un piano complesso ed elaborato di interventi nell’economia 
che muove dal paradigma della c.d. green economy. All’atto dell’insor-
gere della crisi finanziaria post-pandemica e delle conseguenti decisio-
ni di avviare un grande piano di interventi finanziari di sostegno allo 
sviluppo, la Commissione europea e gli Stati membri hanno di fatto 
scelto di finanziare proprio le politiche necessarie al perseguimento 
di tali obiettivi, per come elaborati sia in sede di Organizzazione delle 
Nazioni Unite46 che ad opera della stessa Commissione europea47. 
Una strategia di medio periodo, come subito vedremo, con traguardi 
relativi alla riduzione del riscaldamento globale individuati, per obiet-
tivi distinti, rispettivamente alla data del 203048 ed a quella del 205049. 

46 Per un immediato riferimento ai c.d. Sustainable Development Goals, rinvio 
alla pagina ufficiale dell’Istituzione.

47 Si v., ad es., quanto riferito nel documento del Parlamento europeo, European 
climate law, a cura di G. Erbach, EPRS – European Parliamentary Research Service, 
settembre 2021. Essenziale, comunque, il riferimento al Regolamento (UE) 2021/1119 
del 30 giugno 2021, che istituisce il Quadro per il conseguimento della neutralità clima-
tica e che modifica il regolamento (CE) n. 401/2009 e il regolamento (UE) 2018/1999 
(“Normativa europea sul clima”). Con riferimento più specifico alla c.d. transizione 
energetica la Commissione europea ha predisposto un insieme di misure normative, 
M. Tavoni, “Fit for 55”: la transizione energetica vista dall’Europa, in lavoce.info, 
22 luglio 2021; M. Frassoni, Clima e Green Deal, la Commissione accelera a metà, 
in Sbilanciamoci, 18 agosto 2021. Senza considerare che l’insieme delle politiche in-
dustriali finalizzate alla de-carbonizzazione reca comunque con sé importantissimi 
corollari in riferimento alla conformazione del mercato interno dell’energia, come 
emerge chiaramente dalle recentissime proposte di atti normativi della Commissione 
denominati come Hydrogen and Decarbonised Gas Package. Si tratta della proposta 
di Regolamento On the internal markets for renewable and natural gases and for hy-
drogen (recast), Brussels, 15.12.2021, COM(2021) 804 final; e la proposta di Direttiva 
On common rules for the internal markets in renewable and natural gases and in Hy-
drogen, Brussels, 15.12.2021, COM(2021) 803 final. 

48 Sono disponibili, sul portale istituzionale, tutte le informazioni utili alla com-
prensione in dettaglio del vasto programma indicato con la formula European Green 
Deal, compresi documenti ed atti normativi, approvati ed in itinere, a partire da quelli 
raccolti nel capitolo denominato Delivering the European Green Deal. Nella home 
page del Programma si legge “The European Commission adopted a set of proposals 
to make the EU’s climate, energy, transport and taxation policies fit for reducing net 
greenhouse gas emissions by at least 55% by 2030”. Si v., inoltre, ad esempio, la Pro-
posta di Raccomandazione del Consiglio On ensuring a fair transition towards climate 
neutrality, Strasbourg, 14.12.2021COM(2021) 801 final.

49 Seppur limitatamente al tema della decarbonizzazione del settore del trasporto 

https://www.undp.org/sustainable-development-goals
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/delivering-european-green-deal_en
https://ec.europa.eu/info/publications/delivering-european-green-deal_en
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Termini la cui scadenza è davvero dietro l’angolo, se solo si distolga lo 
sguardo dal succedersi delle generazioni per calare queste considera-
zioni nella corretta prospettiva temporale che muove dall’inizio della 
prima Rivoluzione industriale fino all’attualità, alla c.d. quarta rivolu-
zione industriale, la rivoluzione digitale50.

Il punto di maggior rilievo, a fondamento dell’analisi che si pro-
muove nel presente contributo, è dato dalla rilevanza del rinnovamen-
to delle politiche industriali necessario per perseguire gli obiettivi di 
riduzione dei gas serra, così qualificati in considerazione del loro for-
tissimo impatto nel concorso di cause alla base dei mutamenti clima-
tici. Così come emerge dal citato lavoro di Rodrik, che fin dall’incipit 
osserva che «Green growth can be defined as a trajectory of econom-
ic development that is based on sustainable use of non-renewable re-
sources and that fully internalizes environmental costs, including most 
critically those related to climate change. Green growth requires green 
technologies: production techniques that economize on exhaustible re-
sources and emit fewer greenhouse gases»51. 

In sostanza, l’approccio tematico seguito in queste riflessioni muo-
ve dalla presa d’atto dell’insorgenza di una forte spinta pubblicistica in 
ambito di politica industriale, in un rinnovato interesse per l’interven-
to pubblico in economia agìto in conseguenza della crisi economica 
post-pandemica, soprattutto attraverso l’attivazione dei programmi 
finanziari connessi al recovery fund. Per considerare gli effetti dell’im-
plementazione delle politiche di sustainable delevopment sul regime 
della concorrenza. Ed in effetti, già riflettendo sul contesto di metodo 
di cui al citato saggio di Rodrik, emerge forte la necessità di conside-

merci su strada si v., ad esempio, il Rapporto tecnico “Potential Options and Technolo-
gy Pathways for Delivering Zero-Carbon Freight in Italy“, 7 dicembre 2021, elaborato 
da Cambridge Econometrics (settembre 2021) e dal Politecnico di Milano – Diparti-
mento di Ingegneria gestionale, e promosso dalla European Climate Foundation. le cui 
risultanze sono state poi oggetto di un Summary Report curato dal Gruppo di lavoro 
ZET Italia – Zero Emission Truck, qui la sintesi della presentazione. A. Donati, La sfi-
da necessaria: trasporto merci a zero emissioni al 2050, in Sbilanciamoci.org, 10 dicem-
bre 2021, pone opportunamente l’accento sul coinvolgimento nello studio di «aziende, 
associazioni di categoria, università, associazioni ambientaliste, esperti». 

50 Utilissime informazioni sulle prospettive concrete dei mutamenti climatici in 
atto e nella più ampia dimensione temporale dell’evoluzione del pianeta sono disponi-
bili nel sito istituzionale della World Meteorological Organization (WMO).

51 D. Rodrik, Op. ult. cit., p. 469, considerando centrale la strategia di «using 
industrial policy to facilitate green growth» (corsivi miei).

https://www.kyotoclub.org/wp-content/uploads/summary_report_trasporto_merci_zero_emissioni_071221.pdf
https://www.kyotoclub.org/wp-content/uploads/summary_report_trasporto_merci_zero_emissioni_071221.pdf
https://www.camecon.com/wp-content/uploads/2021/12/Technology-Pathways-for-Zero-Carbon-Freight-in-Italy-Technical-Report_Final.pdf
https://www.kyotoclub.org/wp-content/uploads/webinar_071221_AD.pdf
https://public.wmo.int/en
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rare l’essenziale ruolo delle c.d. green industrial policies52 come stru-
mento di lotta ai cambiamenti climatici. Con la conseguente necessità 
di prendere atto che, trattandosi in essenza di definire, elaborare o cor-
reggere pur sempre politiche industriali, sullo sfondo resta aperta la 
intrinseca dicotomica ambiguità delle relative politiche, ambiguità che 
è propria di ogni attività di trasformazione industriale e di produzione 
energetica, non sempre in linea di continuità sintonica con i modelli 
teorici di circular economy53. 

Tutto ciò al fine di chiarire fin da subito, per concludere sul punto, 
che i riferimenti, nel presente lavoro, alle categorie dello “sviluppo so-
stenibile”, della “green economy”, della “transizione energetica” e così 
via, sono assunti al solo fine di analizzare il fenomeno sotto lo speci-
fico aspetto del ritorno di una politica industriale pubblica sui mercati 
interessati. Non, quindi, per valutare la effettività di tali strumenti in 
relazione ai programmi di de-carbonizzazione, di riduzione delle emis-
sioni di “gas serra” (in primo luogo anidride carbonica ed ozono), di 
effettiva lotta all’inquinamento, in merito cioè alla coerenza delle po-
litiche pubbliche rispetto ai paradigmi propri dell’ecologia industriale 
e dell’economia circolare54. Senza entrare, quindi, neanche nel merito 

52 Spesso «strong in theory, ambiguous in practice», op. ult. cit., pp. 470 ss.
53 Sono molto grato ad Andrea Raggi, che studia gli approcci di “ecologia indu-

striale” da diversi decenni, per avermi chiarito gli elementi chiave di questo dilemma. 
Si v., ad esempio, le linee di sviluppo e le risultanze del Progetto di ricerca internazio-
nale sui temi della “Circular Economy: Sustainability Implications and Guiding Pro-
gress” (CRESTING). Si tratta di un importante ed attualissimo progetto di ricerca 
finanziato dal Programma UE “Horizon 2020, Research and innovation programme 
under the Marie Skłodowska-Curie”, grant agreement No 765198. Nel sito istituzio-
nale del progetto sono rese disponibili tutte le informazioni relative ai ricercatori coin-
volti, alle Università e Centri di ricerca partner del progetto, agli obiettivi dei diversi 
Work Packages, alle pubblicazioni già disponibili, alle scadenze, ai convegni ed altre 
iniziative di divulgazione dei risultati delle ricerche, etc.

54 Riflessione che potrebbe utilmente estendersi alla sempre più rilevante questio-
ne della definizione dei requisiti materiali di ecosostenibilità degli investimenti finan-
ziari di cui al noto Regolamento UE del Parlamento e del Consiglio n. 2020/852 del 18 
giugno 2020 “relativo all’istituzione di un quadro che favorisce gli investimenti soste-
nibili e recante modifica del regolamento (UE) 2019/2088”, a sua volta di definizione 
dei “criteri per determinare se un’attività economica possa considerarsi ecosostenibile, 
al fine di individuare il grado di ecosostenibilità di un investimento”. In attuazione di 
questo provvedimento normativo la Commissione è chiamata a definire modalità e 
criteri in base ai quali le operazioni di investimento e le attività economiche possano 
essere qualificate come ecosostenibili ai sensi del citato Regolamento (cd. tassonomia 
verde). Si veda, intanto il testo del Regolamento delegato della Commissione del 2 

https://cresting.hull.ac.uk/
https://cresting.hull.ac.uk/publications-2/
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della fungibilità tecnica di queste formule allorché utilizzate, alterna-
tivamente, in ambito scientifico classico o nel contesto economico55. 
Con il paradosso, in effetti, di non poter considerare rilevanti, nella 
nostra analisi, l’eterogenesi dei fini in relazione all’impatto concreto 
che le “nuove” politiche industriali potrebbero avere sulla produzione 
e riduzione di gas serra e, quindi, sul riscaldamento globale56. 

Così come non potrà essere seguita nella presente indagine, pur 
essendo una prospettiva anch’essa in realtà di fondamentale impor-
tanza, la presupposizione che le declamate linee di sviluppo della c.d. 
“transizione ecologica”57 possano condurre o meno anche alla imple-

febbraio 2022 (in attesa di pubblicazione nelle diverse versioni delle traduzioni nelle 
lingue ufficiali) Amending Delegated Regulation (EU) 2021/2139 as regards economic 
activities in certain energy sectors and Delegated Regulation (EU) 2021/2178 as re-
gards specific public disclosures for those economic activities, ed i relativi Allegati.

55 Rinvio, per tutti, all’interessante lavoro di A.M. Walker, K. Opferkuch, E. 
Roos Lingreen, A. Raggi, A. Simboli, W.J.V. Vermeulen, J.V.S. Caeiro, R. Salo-
mone, What Is the Relation between Circular Economy and Sustainability? Answers 
from Frontrunner Companies Engaged with Circular Economy Practices, in Circular 
Economy and Sustainability, 2021, consultabile online.

56 In tal senso notizie del tipo di quella pubblicata sul sito istituzionale del Mini-
stero della Transizione ecologica lo scorso 25 novembre 2021, non verranno sottopo-
ste a valutazione, in primo luogo per carenza di competenze scientifiche di merito. Il 
riferimento va ai recenti decreti di modifica ed “avvisi di rettifica e precisazione degli 
avvisi” (pubblicati il 15 ottobre 2021) sulle misure individuate con i codici: M2C1.1, 
“Investimento 1.1 – Realizzazione nuovi impianti di gestione rifiuti e ammoderna-
mento di impianti esistenti”, e M2C1.1, “Investimento 1.2 – Progetti faro di economia 
circolare”. Sul sito è altresì disponibile la modulistica per accedere alle due linee di 
investimento M2C1 1.1 e 1.2. L’obiettivo dichiarato è proprio quello di rafforzare lo 
“sviluppo dell’economia circolare secondo i criteri guida del piano europeo d’azione, 
con l’obiettivo di raggiungere i target Ue di riciclo e contribuire fino al 50% al rag-
giungimento degli obiettivi di decarbonizzazione”. Cfr., in tal senso, il sito istituzio-
nale del Ministero della Transizione Ecologica. 

57 È appena il caso di ricordare la recentissima istituzione, in Italia, del Ministe-
ro della Transizione Ecologica. Sul sito istituzionale del Ministero, alla pagina delle 
“competenze“ si legge, infatti, tra l’altro che esso “è l’organo di Governo preposto 
all’attuazione della politica ambientale. Nasce a seguito della ridenominazione, ad 
opera del D.L. 22/2021, convertito con modificazioni in L. 55/2021, del Ministero 
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, a sua volta istituito nel 1986, 
con funzioni in materia di: tutela della biodiversità, degli ecosistemi e del patrimo-
nio marino-costiero, salvaguardia del territorio e delle acque, politiche di contrasto al 
cambiamento climatico e al surriscaldamento globale, sviluppo sostenibile, efficienza 
energetica ed economia circolare, gestione integrata del ciclo dei rifiuti, bonifica dei Siti 
d’interesse nazionale (SIN), valutazione ambientale delle opere strategiche, contrasto 

https://ec.europa.eu/info/publications/220202-sustainable-finance-taxonomy-complementary-climate-delegated-act_en
https://link.springer.com/article/10.1007/s43615-021-00064-7
https://www.mite.gov.it/pagina/pnrr-pubblicazione-decreti-economia-circolare
https://www.mite.gov.it/pagina/competenze
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mentazione delle politiche redistributive, al fine di prenderne ad og-
getto anche i relativi costi sociali, per comprendere nel quadro degli 
interventi pubblici emergenziali anche i profili di equità sociale. Come 
in ogni fase di transizione da un sistema di regole ad un altro o, per 
meglio dire, da un periodo di misure, se non eccezionali, straordinarie 
al successivo ristabilimento del regime di intervento economico ordi-
nario, è altresì difficile prevedere ad oggi quali saranno gli indicatori di 
sostenibilità sociale del ritorno alla normalità, successivamente all’im-
plementazione delle misure finanziarie del PNRR. Dovendosi di certo 
immaginare la necessità di politiche sociali redistributive con i connessi 
interrogativi circa la loro compatibilità con le misure di sostegno alla 
crescita economica58. Quid iuris dal 1 gennaio 2027?

Come già programmato in un mio precedente lavoro59, qui ver-
ranno invece messe a tema le «dicotomie tra tutela della concorrenza 
ed implementazione di nuove European policies», rincorrendo la va-
sta ed articolata portata dei piani di intervento pubblico nel vigente 
sistema dell’economia di mercato, per avviare una riflessione sui pos-
sibili futuri assetti dell’integrazione – materiale oltre che formale – 
dell’Unione europea. Come è infatti noto la crisi finanziaria del 2008, 
e le conseguenti misure adottate dalle istituzioni finanziarie dell’UE, 
hanno aperto una grave frattura in tale processo di integrazione, met-
tendo fortemente in dubbio la portata normativa della clausola del 
Preambolo del Trattato in cui gli Stati membri hanno dichiarato il 
loro impegno a promuovere “la creazione di un’unione sempre più 
stretta tra i popoli dell’Europa”. 

La grave crisi di legittimazione del sistema istituzionale dell’UE e 
la caduta di fiducia nella capacità delle politiche dell’UE di rispondere 
ai concreti, reali bisogni dei cittadini hanno in effetti condotto ad una 
rimessa in discussione della capacità di tale ordinamento di assicurare 
gli sviluppi del processo di integrazione nel rispetto dei valori della 

all’inquinamento atmosferico-acustico-elettromagnetico e dei rischi che derivano da 
prodotti chimici e organismi geneticamente modificati” (corsivi miei).

58 Si v., infatti ad esempio, quanto osservato in un commento a caldo sulla mano-
vra di bilancio 2022 da R. Artoni, Il Pnrr accelera, il bilancio frena, in Sbilanciamoci.
info, 8 dicembre 2021, con valutazioni relative soprattutto agli effetti macroeconomici 
e di finanza pubblica del bilancio pluriennale 2022-2024, e la previsione che “gli inter-
venti previsti dal PNRR trovino compensazione in azioni restrittive in altre compo-
nenti della domanda aggregata”.

59 Le trasformazioni dei rapporti tra Unione europea e Stati membri, cit., 61.
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democrazia e dello stato di diritto60. Tanto da aprire appunto una di-
scussione circa la perdurante efficacia normativa dell’intento degli Stati 
membri di promuovere “un’unione sempre più stretta” come direttri-
ce degli sviluppi incrementali dell’ordinamento europeo61. Ora, senza 
per questo voler anticipare conclusioni, è indubbio che l’attivazione 
dell’ambizioso piano finanziario di ripresa e resilienza avviato con il 
NGEU abbia generato un rilevante mutamento di prospettiva; nel gra-
do di affidamento dei cittadini degli Stati membri nella capacità del 
sistema istituzionale dell’Unione di affrontare le necessità oggettive 
ed i bisogni individuali alimentati dalla pandemia e dalla conseguente 
crisi economica; negli assetti ordinamentali materiali dell’ordinamen-
to dell’UE. Ed è con queste cautele, ed in questa limitata dimensione 
che intendiamo avviare una riflessione sulle conseguenze delle nuove 
forme di intervento pubblico nell’ordinamento italiano e nel sistema di 
governance economica europea.

4.  Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza: riflessi sulla forma di 
governo

Il Piano nazionale di Ripresa e Resilienza dell’Italia (PNRR) è sta-
to approvato dal Consiglio ECOFIN nel mese di luglio 202162. Come 
si è già avuto modo di accennare, quest’ultimo si compone di una mi-
riade di misure di intervento, in parte come vedremo strutturate come 
impegni di riforma, in parte come linee di investimento. La gestione 
del Piano, di straordinaria complessità soprattutto in riferimento ai 

60 Fino a mettere in dubbio la stessa sostenibilità dell’UEM, F. Bonomi, La crisi 
dell’eurozona e l’unione sempre più stretta, Agenda Treccani, 31 marzo 2019, consul-
tabile qui.

61 A. von Bogdandy, Il diritto europeo oltre l’’Unione sempre più stretta’: ri-
costruzione del concetto e della metodologia comparativa della Corte di giustizia, in 
Il Diritto dell’Unione europea, n. 1/2017, pp. 9 ss., ha ritenuto ad esempio che «idea 
centrale del diritto europeo non è più l’integrazione europea (“un’unione sempre più 
stretta”), ma piuttosto l’idea di uno spazio giuridico comune, coerente con i valori 
dell’art. 2 TUE».

62 Decisione di esecuzione del Consiglio ECOFIN del 13 luglio 2021, con cui è 
stata recepita la proposta di decisione formulata dalla Commissione europea. La co-
municazione è pervenuta all’Italia dal Segretariato generale del Consiglio con nota 
LT161/21, del 14 luglio 2021. Il Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) era 
stato ufficialmente presentato dal Governo italiano il 30 aprile 2021. 

https://www.treccani.it/magazine/agenda/articoli/istituzioni/crisi_eurozona_unione_stretta.html
https://www.treccani.it/magazine/agenda/articoli/istituzioni/crisi_eurozona_unione_stretta.html
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requisiti di ammissione dei progetti ed alle rigorose condizioni di per-
seguimento degli obiettivi e di rispetto dei tempi di attuazione di cia-
scuna misura e progetto, ha in primo luogo comportato la necessità di 
predisporre una adeguata rete di uffici ed amministrazioni ad hoc, con 
l’intento di garantire una resa dei processi decisionali rapida ed effica-
ce. In sintesi ciò ha generato, però, il consolidamento sul Governo, più 
che sul Parlamento63, e sullo Stato, piuttosto che sulle Regioni64 e gli 
enti locali – anche laddove diretti beneficiari delle misure e dei finan-
ziamenti – della regia nella gestione delle risorse. Conseguentemente 
il Governo nazionale è responsabile della distribuzione dei finanzia-
menti, dei controlli sul rispetto delle procedure, dei vincoli finalistici 
e delle tempistiche, al fine di assicurare, da un lato, l’adeguatezza e la 
sostenibilità delle capacità di azione e di spesa e, dall’altro, un’unitaria 
interlocuzione con la Commissione europea in relazione ai controlli 
sul rispetto di traguardi, obiettivi e condizioni dell’impiego delle ri-
sorse65. 

Questo spiega in radice il perché il provvedimento di approvazione 
delle proposte di impiego dei finanziamenti, e la conseguente distribu-
zione delle risorse, siano contenuti in un atto del Ministro dell’Eco-
nomia e delle Finanze66. Salvo il ruolo del MEF, le Amministrazioni 

63 Ma si veda, ora, quanto previsto dall’art. 9-bis del DL n. 152 del 2021, inserito 
in sede di conversione in legge, in riferimento al ruolo del Parlamento nel processo di 
attuazione e valutazione delle spese imputate al PNRR ed agli intervenuti obblighi di 
interlocuzione con le Camere gravanti sulla Cabina di regia di cui al precedente DL 
77 del 2021.

64 Si v., ancora, il DL n. 152, artt. 33 e 36-ter che hanno disposto, rispettivamente, 
l’istituzione del “Nucleo PNRR Stato-Regioni” presso il Dipartimento per gli Affari 
regionali e le autonomie della Presidenza del Consiglio dei ministri per il coordina-
mento delle iniziative di attuazione del Piano; e l’articolazione di raccordi istituzionali 
tra la Segreteria tecnica istituita presso la Presidenza del Consiglio e le singole Regioni 
interessate dai diversi interventi attuativi e di controllo. Ma con riferimento al coin-
volgimento delle Regioni e dei Comuni nell’attuazione del PNRR si v., ora, l’art. 1, 
commi 2 e 5, del DL n. 77 del 2021, su cui infra.

65 L’incidenza dell’attuazione del Piano sulla forma di governo italiana, di estremo 
interesse e di indiscutibile rilevanza scientifica, non potrà purtroppo essere oggetto di 
approfondimento in questa sede, salve alcune considerazioni di sintesi in riferimento 
all’elaborazione ed alle attribuzioni connesse all’attività di indirizzo politico ed ai con-
seguenti riflessi sul sistema delle fonti del diritto.

66 DM 6 agosto 2021, di assegnazione delle risorse finanziarie per gli interventi 
del PNRR alle singole Amministrazioni titolari di tali interventi, ai sensi dell’art. 7, 
comma 1 del decreto-legge 9 giugno 2021, n. 80 recante “Misure per il rafforzamento 
della capacità amministrativa delle pubbliche amministrazioni funzionale all’attuazio-
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richiamate dalle disposizioni citate “provvedono ad attivare le proce-
dure per gli interventi di rispettiva competenza, secondo quanto pre-
visto dalla normativa nazionale ed europea vigente, promuovendo e 
adottando i relativi provvedimenti, ivi compresi quelli relativi all’in-
dividuazione dei soggetti attuatori e all’assunzione delle obbligazio-
ni giuridicamente vincolanti nei confronti dei terzi”. Come accenna-
to la decisione con cui il Consiglio ECOFIN ha approvato il PNRR 
italiano, ha definito in dettaglio anche i “traguardi” (milestones) e gli 
“obiettivi” (targets) relativi. Del perseguimento dei primi, nel rispetto 
dei secondi, sono responsabili le stesse Amministrazioni competenti, 
che sono pertanto chiamate a vigilare “sulla tempestiva, efficace e cor-
retta attuazione degli interventi di rispettiva competenza, curando la 
rilevazione dei relativi dati finanziari, fisici e procedurali da inviare al 
sistema di monitoraggio gestito dal Dipartimento Ragioneria Generale 
dello Stato – Servizio centrale per il PNRR”67. 

ne del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per l’efficienza della giustizia”, 
convertito con modificazioni dalla Legge 6 agosto 2021, n. 113. Le Amministrazioni 
titolari dei relativi procedimenti sono state individuate con DPCM (9 luglio 2021) ai 
sensi della richiamata disposizione, secondo i criteri stabiliti dall’art. 8, comma 1, del 
decreto legge 31 maggio 2021, n. 77.

67 Art. 5, DM 6 agosto 2021, cit., il cui successivo art. 6 specifica, poi, che le richie-
ste di rimborso semestrali dei fondi impegnati che il Governo italiano presenterà alla 
Commissione europea, saranno “ripartiti per interventi a titolarità di ciascuna Ammi-
nistrazione” proprio con riferimento ai suddetti “traguardi e obiettivi”. È, infatti, lo 
stesso decreto, al successivo art. 7, a stabilire che, nel rispetto delle specifiche funziona-
lità del sistema informatico appositamente creato (art. 1, comma 1043, L. 30 dicembre 
2020, n. 178) tutte le informazioni necessarie alla erogazione dei fondi dovranno essere 
trasmesse al Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF) “secondo le indicazioni 
del Ministero dell’economia e delle finanze – Dipartimento Ragioneria generale dello 
Stato”, insieme ai “dati relativi allo stato di attuazione delle riforme e degli investi-
menti ed il raggiungimento dei connessi traguardi ed obiettivi al fine della presenta-
zione, alle scadenze previste, delle richieste di pagamento alla Commissione europea 
ai sensi dell’articolo 22 del Regolamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo e 
del Consiglio del 12 febbraio 2021, tenuto conto anche di quanto concordato con la 
Commissione Europea” (corsivi miei). Il citato DL n. 152 ha istituito un Comitato 
scientifico presso la Ragioneria Generale dello Stato, presso il cui Dipartimento è già 
presente una Struttura di governance del PNRR, oltre a nuove assunzioni ed all’im-
piego di ulteriori esperti per rafforzarne la capacità di gestione delle funzioni connesse 
alle verifiche ora richiamate. Sul posto ed il ruolo della Ragioneria generale in relazio-
ne al governo dei mezzi finanziari rinvio al recentissimo e molto informato saggio di 
E. D’Alterio, Dietro le quinte di un potere. Pubblica amministrazione e governo dei 
mezzi finanziari, Bologna, 2021. A titolo meramente informativo si segnala, altresì, la 
recente istituzione presso la Ragioneria Generale dello Standard Setter Board, compo-
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La gestione governativa degli impegni assunti con il PNRR è di-
sciplinata dal citato Decreto-legge 31 maggio 2021 n. 7768, intitolato 
“Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza e prime misu-
re di rafforzamento delle strutture amministrative e di accelerazione e 
snellimento delle procedure”; con tale provvedimento si è proceduto 
a definire le strutture organizzative specializzate per l’amministrazio-
ne del Piano. Così, presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, è 
stata collocata una “Cabina di regia per il Piano nazionale di ripresa 
e resilienza, presieduta dal Presidente del Consiglio dei ministri, alla 
quale partecipano i Ministri e i Sottosegretari di Stato alla Presidenza 
del Consiglio dei ministri” volta a volta coinvolti nell’attuazione del 
Piano69. In questa sede non si potrà procedere oltre nella descrizione 
della c.d. “struttura istituzionale del PNRR”. Ci limiteremo pertanto 
a pochi essenziali cenni tralasciando, tra le altre cose, ogni valutazione 
circa l’incidenza di queste riforme transitorie70 sulla forma di governo, 
per considerare elementi critici che pure avrebbero non secondaria ri-
levanza. La disciplina legislativa richiamata, salvo quanto di pertinenza 
del MEF e, più in particolare, della RGS, articola la gestione del Piano 
su specifiche istituzioni (organi) radicati presso la Presidenza del Con-
siglio. Il riferimento va, limitandoci alle innovazioni più rilevanti, alla 
citata Cabina di regia; alla Segreteria tecnica (art. 4), ed al Servizio cen-
trale per il PNRR (art. 6) oltre ad una Unità per la razionalizzazione e 
il miglioramento della regolazione (art. 5). 

La Cabina di regia “promuove il coordinamento tra i diversi livelli 
di governo e propone, ove ne ricorrano le condizioni, l’attivazione dei 
poteri sostitutivi di cui al successivo art. 12 del DL n. 77”71. L’atten-

sto da esperti di contabilità economico-patrimoniale applicata alle Pubbliche Ammi-
nistrazioni, Determina del Ragioniere Generale dello Stato n. 35518 del 5 marzo 2020.

68 Convertito, con modificazioni, dalla L. 29 luglio 2021, n. 108. Nell’art. 1 si 
legge, infatti, che il decreto “definisce il quadro normativo nazionale finalizzato a sem-
plificare e agevolare la realizzazione dei traguardi e degli obiettivi stabiliti dal Piano 
Nazionale di Ripresa e Resilienza…dal Piano nazionale per gli investimenti comple-
mentari di cui al decreto-legge 6 maggio 2021, n. 59, nonché dal Piano Nazionale Inte-
grato per l’Energia e il Clima 2030 di cui al Regolamento (UE) 2018/1999”.

69 Art. 2, che definisce quindi compiti e modalità di funzionamento dell’organo.
70 In considerazione della asserita limitazione dell’arco temporale di vita delle me-

desime al più tardi al 31 dicembre 2026. 
71 Il quadro degli organi governativi coinvolti nell’attuazione del Piano è, inoltre, 

arricchito dalla istituzione di un Comitato interministeriale per la transizione digitale 
(articolo 8 del decreto legge 1° marzo 2021 n. 22, convertito con modificazioni dalla 
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zione qui non può non soffermarsi, almeno per un momento, sulla ec-
centricità di tale organo rispetto al quadro degli organi “non necessari” 
definito dalla disciplina organica dell’istituzione Governo dalla legge 
n. 400 del 1988. Un collegio presieduto dal Presidente del Consiglio 
e composto da un comitato ministeriale, che non è però formalmente 
qualificato come un Comitato interministeriale72 né come Consiglio 
di Gabinetto73, né è altrimenti assimilabile ad alcuno degli organi pre-
visti dalla legge che reca, appunto, “l’Ordinamento della Presidenza 
del Consiglio dei ministri”. Che la soluzione prescelta non comporti 
un disallineamento meramente formale può dedursi dalla previsione 
di cui all’art. 2, comma 6bis del DL n. 77 citato, laddove si prevede 
che il coordinamento necessario tra la Cabina di regia e il Consiglio 
dei ministri sia affidato al Presidente del Consiglio74; non è possibile, 
in effetti, non considerare necessario che questi sia tenuto a rimettere 
al Consiglio eventuali questioni la cui soluzione politica possa coin-
volgere la responsabilità collegiale del Governo (ai sensi dell’art. 95, 
secondo comma, della Costituzione)75. Nell’economia del presente 
lavoro l’intento è soltanto quello di segnalare la questione, ritenendo 
ovvie le conseguenze e i rischi di sovrapposizioni di ruolo tra i diversi 
organi in seno alla Presidenza del Consiglio in un arco temporale (gli 
anni tra il 2021 e il 2026) in cui l’indirizzo politico è essenzialmente 

legge 22 aprile 2021, n. 55) e dal coinvolgimento del Comitato interministeriale per la 
transizione ecologica (già previsto dall’art. 57-bis del d. l.vo 3 aprile 2006, n. 152).

72 V., infatti, quanto riferito nella nota che precede. L’art. 6 della legge n. 400 del 
1988 prevede che “Il Presidente del Consiglio dei Ministri, nello svolgimento delle 
funzioni previste dall’art. 95, primo comma, della Costituzione, può essere coadiuvato 
da un Comitato, che prende il nome di Consiglio di Gabinetto, ed è composto dai 
ministri da lui designati, sentito il Consiglio dei Ministri”. Alle riunioni del Consiglio 
di Gabinetto, ove istituito, il Presidente del Consiglio può invitare “altri ministri in ra-
gione della loro competenza” (comma 2). In effetti è indubitabile una sovrapposizione 
di forme e di ruoli tra questa Cabina di regia ed il Consiglio di Gabinetto di cui alla 
legge, pur restando indubbie le differenze di regime normativo, salva ogni considera-
zione sulle ragioni politiche che hanno condotto all’adozione della soluzione scelta in 
concreto.

73 Sono grato a Marta Ferrara per avermelo fatto notare.
74 Art. 2, comma 6-bis del DL 77/2021.
75 L’art. 2, comma 2 del DL 77/2021 fa comunque salve le attribuzioni del Con-

siglio di ministri di cui all’art. 2 della legge n. 400 del 1988, mentre il comma 2, lett. f) 
stabilisce che la Cabina di regia “riferisce periodicamente al Consiglio dei ministri sul-
lo stato di avanzamento degli interventi del PNRR”. Ma si veda anche quanto disposto 
dall’art. 2, comma 6-bis del citato decreto-legge.
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assorbito e conformato dagli impegni assunti nell’attuazione del pro-
gramma NGEU, con scelte, decisioni ed adozione di atti che possono 
menomare la posizione e le funzioni costituzionali del Consiglio dei 
ministri. 

In effetti potrebbe essere utile riaprire la discussione intorno alla 
questione delle relazioni tra le nuove urgenti funzioni che l’ordina-
mento affidi al sistema istituzionale, come scelta in sé di indirizzo po-
litico, e l’articolazione dei poteri e, in seno a questi, dei vari organi 
destinatari delle relative attribuzioni; relazioni di indubbia rilevanza 
giuridica. La scelta politica di istituire specifici nuovi organi per l’eser-
cizio delle nuove funzioni definite dal programma di governo in attua-
zione del PNRR è certamente generata dalla pressione che tali nuove 
funzioni esercitano sul sistema istituzionale76, anche per la rilevante 
spinta proveniente dal sistema istituzionale e dall’indirizzo politico 
co-definito dallo stesso Governo italiano in sede di Unione europea77. 
Ma l’approfondimento della questione delle pressioni che la gestione 
e il coordinamento del Piano hanno generato sull’intervento del legi-
slatore anche in relazione all’assetto istituzionale ed organizzativo dei 
pubblici poteri, pur senza emendare la legge di sistema sul Governo 
(l. 400 del 1988) in vista della transitorietà di tali esigenze, esula come 
accennato dalla presente indagine78. 

76 M.S. Giannini, fin dal suo intervento dal titolo In principio sono le funzioni, in 
Amministrazione civile, n. 1/1957, pp. 11 ss., ora disponibile qui. Negli studi sull’or-
ganizzazione amministrativa la rilevanza degli interessi e delle funzioni sulla struttura 
ordinamentale è una questione molto rilevante, alla quale non è qui possibile dedicarsi. 
Basti, per il momento, il rinvio a titolo di esempio a M.S. Giannini, Diritto ammini-
strativo, I, 2° ed., Milano, 1988, spec. pp. 73 ss., pp. 83 ss., pp. 111 ss.; F. Merloni, 
Istituzioni di Diritto amministrativo, Torino, 2012, pp. 56 ss., pur muovendo i due 
autori da impostazioni metodiche differenti.

77 M. Cammelli, Dalle riforme degli anni ‘90 all’impasse dell’ultimo decennio 
(2014), ora in Id., C. Barbati, M. Dugato, G. Piperata (a cura di), Amministrazioni 
pubbliche e nuovi mondi. Scritti scelti, Bologna, 2019, pp. 30 ss. pone giustamente 
l’attenzione su quella che qualifica, appunto, come “innovazione dall’esterno”. L’art. 
1, comma 2 del citato DL n. 77 del 2021 dispone, infatti, “Ai fini del presente decreto 
e della sua attuazione assume preminente valore l’interesse nazionale alla sollecita e 
puntuale realizzazione degli interventi inclusi nei Piani indicati al comma 1, nel pieno 
rispetto degli standard e delle priorità dell’Unione europea in materia di clima e di 
ambiente”.

78 Per tacere degli effetti di tali riforme sul sistema dei poteri locali, su cui alme-
no S. Civitarese Matteucci, A further twist towards centralisation and uniformity. 
Governance and public sector reforms in the Italian Recovery and Resilience Plan, in 

http://www.eticapa.it/eticapa/
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Almeno un cenno, però, meritano le disposizioni che affidano alla 
citata Cabina di regia le attribuzioni connesse alla necessità di garantire 
il rispetto di obiettivi e scadenze di cui al PNRR, con l’ausilio dell’at-
tività istruttoria della Segreteria tecnica79, soprattutto con riferimen-
to alle eventuali iniziative necessarie al fine di sollecitare gli interventi 
nella responsabilità di altre strutture ministeriali centrali e dei pote-
ri regionali e locali80. Si segnala, inoltre, che tanto la Cabina di regia 
quanto la Segreteria tecnica e l’Unità per la razionalizzazione e il mi-
glioramento della regolazione di cui all’art. 5 del DL 77/2021 sono 
istituite espressamente con “durata temporanea superiore a quella del 
Governo che le istituisce e (che) si protrae fino al completamento del 
PNRR”, e “comunque non oltre il 31 dicembre 2026”. Disposizioni 
utili in relazione ad ogni considerazione in merito all’inquadramento 
di tali organi nella sistematica di cui alla legge sull’Ordinamento della 
Presidenza del Consiglio dei ministri.

Revista Catalana de Dret Públic, n. 63/2021, pp. 21 ss.; e, in diversa prospettiva, M. 
Della Morte, Il futuro dei territori (e del Sud). Rilanciare rappresentanza e parteci-
pazione per una migliore attuazione del PNRR, in Costituzionalismo.it, n. 2/2021, I, 
pp. 1 ss. L’art. 2, commi 3 e 5 del DL 77/2021 disciplina casi e modalità di partecipa-
zione alle riunioni della Cabina di regia, a seconda delle necessità, del Ministro per gli 
Affari regionali, dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome, del Presidente 
della Conferenza Stato-Regioni, dei presidenti di ANCI e UPI. Trovo di particolare 
interesse il parallelismo tematico e problematico con il caso spagnolo, sul quale ad 
esempio C. Prieto Romero, Las medidas urgentes de modernización de la Adminis-
tración para la ejecución del Plan de Recuperación, Transformación y Resiliencia y su 
aplicación a las entitades locales, in Anuario del Gobierno Local, n. 1/2020, pp. 499 ss.

79 Di cui all’art. 4 del DL 77/2021, cit.
80 La Cabina di regia “effettua la ricognizione periodica e puntuale sullo stato 

di attuazione degli interventi”, art. 2, comma 2, lett. b), DL 77/2021. “effettua, anche 
avvalendosi dell’Ufficio per il programma di governo, il monitoraggio degli interventi 
che richiedono adempimenti normativi e segnala all’Unità per la razionalizzazione e il 
miglioramento della regolazione di cui all’articolo 5 l’eventuale necessità di interventi 
normativi idonei a garantire il rispetto dei tempi di attuazione”, ibidem, lett. d). Come 
emerge da tale ultima disposizione, quindi, è stata prevista l’istituzione di un’apposita 
unità organizzativa, l’Unità per la razionalizzazione e il miglioramento della regola-
zione presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, con il compito di valutare e pro-
muovere interventi normativi connessi all’attuazione del Piano. Nel sito istituzionale 
della struttura di missione (l’Unità è così definita dal comma 1 dell’art. 5, cit.), si legge 
che tale Unità è “ubicata nell’ambito del DAGL (Dipartimento per gli affari giuridici 
e legislativi) della Presidenza del Consiglio dei Ministri. Svolge, inoltre, alcune attività 
in raccordo con il gruppo di lavoro sull’AIR (c.d. ‘Nucleo AIR’), operante presso la 
Presidenza del Consiglio (DPCM 15 luglio 2009)”. 

https://www.costituzionalismo.it/il-futuro-dei-territori-e-del-sud-rilanciare-rappresentanza-e-partecipazione-per-una-migliore-attuazione-del-pnrr/?highlight=il futuro dei territori
https://www.governo.it/it/approfondimento/unit-la-razionalizzazione-e-il-miglioramento-della-regolazione/18896


Indirizzo politico e nuove forme di intervento pubblico 27

Costituzionalismo.it – n. 1-2022    issn 2036-6744

Come accennato questi brevi riferimenti alla struttura di governo 
per la gestione del PNRR sono essenzialmente dedicati alle soluzioni 
organizzative di supporto create sulla spinta dei bisogni generati dai 
numerosi e complessi obiettivi e dalle stringenti tempistiche per l’at-
tuazione del Piano. Non è inutile, però, richiamare le disposizioni che 
sono dedicate, invece, alle funzioni della citata Unità per la razionaliz-
zazione e per il miglioramento della regolazione. Oltre agli obiettivi di 
razionalizzazione e semplificazione delle funzioni e delle procedure 
amministrative81, infatti, si prevedono compiti di “coordinamento, 
anche sulla base delle verifiche dell’impatto della regolamentazione di 
cui all’articolo 14 della legge 28 novembre 2005, n. 246, curate dalle 
amministrazioni; elaborazione di proposte per superare le disfunzio-
ni derivanti dalla normativa vigente e dalle relative misure attuative, 
al fine di garantire maggiore coerenza ed efficacia della normazione”; 
compiti di “cura dell’elaborazione di un programma di azioni priorita-
rie ai fini della razionalizzazione e revisione normativa”; di “promo-
zione e potenziamento delle iniziative di sperimentazione normativa, 
anche tramite relazioni istituzionali con analoghe strutture istituite in 
Paesi stranieri, europei ed extraeuropei”; e ancora di tenuta “in ade-
guata considerazione delle migliori pratiche di razionalizzazione e spe-
rimentazione normativa a livello internazionale; oltre alla raccolta e 
presa in considerazione di “ipotesi e proposte di razionalizzazione e 
sperimentazione normativa formulate da soggetti pubblici e privati”82. 
In un contesto di fuga dalla legge, rinnovato abuso della decretazione 
d’urgenza, seppur in parziale correzione del precedente, recente, abuso 
dei decreti del PCM83; pratiche di conversione in legge mediante as-
sorbimento nel medesimo procedimento legislativo di più atti gover-

81 Art. 5, comma 5 e artt. 13 ss. del DL 77. Ma si v., altresì, il già citato DL n. 
80/2021 contenente misure relative al “rafforzamento della capacità’ amministrati-
va delle pubbliche amministrazioni funzionale all’attuazione del Piano nazionale di 
ripresa e resilienza”. Sull’argomento si v. L. Torchia, L’amministrazione presa sul 
serio e l’attuazione del PNRR, in AstridRassegna, fasc. 6/2021; nonché la raccolta di 
contributi G.B. Mattarella, L. Fiorentino, M. Cardone (a cura di), La gestione 
del Recovery Plan. Le amministrazioni pubbliche tra esigenze di riforma e problemi 
operativi, in Amministrazione in Cammino. Quaderni, 2021.

82 Art. 5, comma 3, corsivi miei.
83 Se possibile si v. già quanto da me riferito in Le conseguenze giuridico-istituzio-

nali della pandemia sul rapporto Stato/Regioni, in Diritto Pubblico, fasc. 2/2020, pp. 
333 ss., nonché in Sistema delle fonti ed andamento del ciclo economico: per una sintesi 
problematica, in Osservatorio sulle Fonti, fasc. 3/2020, pp. 1425 ss.
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nativi84 e derive, come dire?, monocamerali nei procedimenti legislati-
vi, unitamente all’abuso della questione di fiducia nel procedimento di 
conversione in legge dei decreti-legge si segnalano con preoccupazio-
ne, quindi, questi progettati tentativi di “sperimentazione normativa”, 
seppur in un quadro di maggiore cura dei processi di semplificazione e 
razionalizzazione normativa85. Preoccupazione che però non può la-
sciar cadere l’importante esigenza di un adeguamento dei processi de-
cisionali per assicurare che la funzione legislativa torni nella fisiologia 
dei tempi adeguati a quelle che il Presidente della Corte costituzionale 

84 Valga, per tutti, il riferimento a quanto dedotto nel Rapporto 2021 dell’Osser-
vatorio sulla legislazione, Camera dei deputati (XVIII Leg), Quarto turno di Presi-
denza, Presidente On. S. Ceccanti, (6 gennaio 2021 – 5 novembre 2021), in collabora-
zione con il Servizio studi del Senato della Repubblica, Roma, 15 febbraio 2022, spec. 
pp. 13 ss., che parla di “fenomeno della confluenza tra diversi decreti-legge in corso 
di conversione”. In tale Rapporto si legge tra l’altro che “Nell’attuale situazione…che 
vede succedersi, a causa dell’emergenza in corso, più decreti-legge, tutti di significativa 
portata, sembra assumere una dimensione parzialmente diversa anche il problema del 
‘monocameralismo alternato’: sembra affermarsi la tendenza per cui la Camera che 
non può modificare un importante decreto-legge si vedrà assegnato in prima lettura 
quello successivo. Assimilabile a questa tendenza appare anche la circostanza che, sia 
nel 2019 sia nel 2020, insieme al disegno di legge di bilancio sia stato adottato un de-
creto-legge sostanzialmente (anche se non formalmente) collegato e che i due provve-
dimenti siano stati inviati in prima lettura a due Camere diverse; a questo si è associata 
l’approvazione della legge di bilancio senza ritorno nel primo ramo di esame. Ciò 
non toglie però che la prassi crescente del ‘monocameralismo alternato’, con la conse-
guente compressione dei tempi di esame parlamentare, determini tensioni”, come noto 
scaturite nei ricorsi per conflitto di attribuzione non decisi nel merito dalla Corte co-
stituzionale, v. ordd. N. 17 del 2019, n. 275 del 2019, n. 60 e n. 197 del 2020. Sul citato 
Rapporto si v. S. Ceccanti, Presentazione del Rapporto sulla legislazione, in Forum di 
Quaderni Costituzionali, fasc. 4/2021, pp. 213 ss. Più in generale, tra i molti contri-
buti sulle questioni connesse alle recenti più gravi torsioni nel sistema delle fonti e nel 
procedimento legislativo, almeno, M. Manetti, Il conflitto promosso dai parlamentari 
si rivela una trappola. Dalla tutela degli interna corporis alla modifica tacita della Co-
stituzione, in Giurisprudenza costituzionale, fasc. 2/2020, pp. 722 ss., spec. p. 728 s.; 
D. Piccione, Tra legalità e nuova legittimazione: il parlamentarismo lungo il sentiero 
dei conflitti di attribuzione sollevati dai singoli parlamentari o dai gruppi, ivi, pp. 731 
ss., spec. pp. 737 ss.; G. Brunelli, Sistema delle fonti e ruolo del Parlamento dopo (i 
primi) dieci mesi di emergenza sanitaria, in Rivista AIC, n. 1/2021, pp. 384 ss., spec. 
pp. 395 ss.; C.A. Ciaralli, Protagonismo governativo ed alterazione del sistema delle 
fonti del diritto: nuovi equilibri in tempo d’emergenza?, in corso di pubblicazione su 
Costituzionalismo.it, n. 3/2021.

85 PNRR, NGE-Italia, II, pp. 64 ss.
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Giuliano Amato ha di recente qualificato come “impellenti ragioni di 
tempo”86.

Agli organi e uffici collocati presso la Presidenza del Consiglio, 
ora richiamati, si aggiunge poi l’importantissimo Servizio centrale per 
il PNRR, istituito presso la Ragioneria Generale dello Stato (RGS) 
del MEF87 ufficio che rappresenta il “punto di contatto nazionale” 
per l’attuazione del PNRR con le istituzioni europee, in primis con 
la Commissione. A tale struttura sono attribuite rilevanti funzioni di 
monitoraggio e coordinamento, essendo in ultima istanza l’articola-
zione governativa “responsabile della gestione del Fondo di Rotazione 
del Next Generation EU-Italia e dei connessi flussi finanziari, nonché 
della gestione del sistema di monitoraggio sull’attuazione delle rifor-
me e degli investimenti del PNRR”88, funzioni alle quali assolve in 
posizione di “indipendenza funzionale rispetto alle strutture coinvolte 
nella gestione del PNRR”. L’art. 7 del decreto-legge in esame contiene 
poi ulteriori, dettagliate disposizioni relative al ruolo del Dipartimento 
della RGS presso il MEF89, le cui strutture organizzative vengono per-
tanto rafforzate90; al ruolo tecnico di supporto nella raccolta e valuta-

86 Mi riferisco ad un importante passaggio della “Conferenza stampa del nuovo 
Presidente della Corte Costituzionale, Giuliano Amato” che si è tenuta al Palazzo 
della Consulta sabato 29 gennaio 2022, giorno della sua elezione, passaggio opportu-
namente segnalato da Stefano Ceccanti. Rispondendo ad una domanda Amato ha, in-
fatti, osservato che le regole costituzionali e parlamentari sul procedimento legislativo 
sono fortemente improntate ad assicurare una “perfezione del contraddittorio” meno 
attente alle, appunto, “impellenti ragioni di tempo” laddove sia necessario legiferare 
bene, sì, ma anche presto. Come esempio è stato citato proprio il procedimento di 
approvazione della legge di bilancio, per considerare la necessità di un aggiornamento 
della disciplina della c.d. “sessione di bilancio” al fin di evitare il ripetersi della recente 
prassi di quello che viene chiamato “di fatto un monocameralismo ad anni inversi”.

87 Così recita l’art. 6 del DL n. 77/2021: “Presso il Ministero dell’economia e delle 
finanze – Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato è istituito un ufficio cen-
trale di livello dirigenziale generale, denominato Servizio centrale per il PNRR, con 
compiti di coordinamento operativo, monitoraggio, rendicontazione e controllo del 
PNRR, che rappresenta il punto di contatto nazionale per l’attuazione del PNRR ai 
sensi dell’articolo 22 del Regolamento (UE) 2021/241” (corsivo mio).

88 Art. 6 del DL 77/2021, “assicurando il necessario supporto tecnico alle ammi-
nistrazioni centrali titolari di interventi previsti nel PNRR di cui all’articolo 8” del 
medesimo atto normativo.

89 Inevitabile il rinvio allo studio ed alle considerazioni critiche di cui al saggio di 
E. D’Alterio, Dietro le quinte di un potere. Pubblica amministrazione e governo dei 
mezzi finanziari, cit., spec. pp. 47 ss., pp. 67 ss., pp. 155 ss., pp. 165 ss.

90 V. supra.
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zione delle informazioni rilevanti e dei dati di Sogei S.p.a.; al controllo 
di gestione di cui all’articolo 3, comma 4, della legge 14 gennaio 1994 n. 
20, circa l’acquisizione e l’impiego delle risorse finanziarie provenienti 
dai fondi di cui al PNRR da parte della Corte dei conti91.

Il citato decreto-legge n. 77 del 2021 disciplina, quindi, i flussi dei 
processi decisionali che dalle singole unità amministrative statali de-
vono confluire al MEF, più precisamente al “punto di contatto con il 
Servizio centrale per il PNRR per l’espletamento degli adempimenti 
previsti dal Regolamento (UE) 2021/241 e, in particolare, per la pre-
sentazione alla Commissione europea delle richieste di pagamento”92. 
Un’articolazione organizzativa specifica che consente la confluenza in 
un’unica sede di tutte le istanze relative alle successive tranches dei pa-
gamenti ammessi dalla Commissione europea, così definendo un’unità 
di sintesi nella interlocuzione tra il Governo italiano e le istituzioni 
europee previa verifica in sede nazionale del rispetto di requisiti e li-
miti dei progetti ammessi al finanziamento del PNRR93. Così come, a 
seguire, è previsto per la valutazione in dettaglio dello stato di “avan-
zamento dell’attuazione dei relativi obiettivi intermedi e finali”, con-
dizioni essenziali alla prosecuzione nell’attuazione dei progetti ed ai 
trasferimenti finanziari ad opera della Commissione94. 

91 Il tema non è oggetto di analisi nel presente lavoro, ma un’altra importante pro-
spettiva di riflessione riguarda l’implementazione degli strumenti di protezione degli 
interessi finanziari dell’UE ed il rafforzamento della protezione della rule of law finan-
ziaria europea, a partire dalla lotta alle frodi ed alla corruzione. Sul punto A. Sandul-
li, presentando il progetto di ricerca internazionale BETKOSOL – Better Knowledge 
for Better Solutions, nel contesto del Programma HERCULE III 2020, The Protection 
of EU Financial Interests within Next Generation EU, in EU Law Live, 10 gennaio 
2022, spec. p. 3. In argomento il recente e molto informato lavoro di M. De Bellis, I 
poteri ispettivi dell’amministrazione europea, Torino, 2021.

92 Art. 8, corsivo mio.
93 Art. 8, commi 3 ss., così imponendo la individuazione in ogni amministrazio-

ne, a sua volta, di un unico “punto di contatto” con il Servizio centrale per il PNRR 
presso il MEF, anche per tutto quanto attiene al rispetto dei “criteri di selezione delle 
azioni coerenti con le regole e gli obiettivi del PNRR”; “la correttezza delle procedure 
di attuazione e rendicontazione, la regolarità della spesa ed il conseguimento degli 
obiettivi intermedi e finali”; “la definizione, attuazione, monitoraggio e valutazione 
di programmi e progetti cofinanziati ovvero finanziati da fondi nazionali, europei e 
internazionali”; la vigilanza “sulla regolarità delle procedure e delle spese”; la preven-
zione, correzione e sanzione delle “irregolarità e gli indebiti utilizzi delle risorse”; la 
prevenzione di frodi, conflitti di interesse, rischi di doppio finanziamento pubblico 
degli interventi.

94 Ed assegnati alle varie articolazioni delle amministrazioni centrali dello Sta-

https://betkosol.luiss.it/


Indirizzo politico e nuove forme di intervento pubblico 31

Costituzionalismo.it – n. 1-2022    issn 2036-6744

Ne emerge un sistema di governo strutturato mediante un’arti-
colazione organizzativa temporalmente derogatoria degli assetti tra-
dizionali dei rapporti tra gli apparati, soprattutto per la presenza di 
un intreccio connettivo di istituzioni ed organi specificamente creati 
per la gestione del PNRR. Sembra potersi ritenere che questo siste-
ma di governo sia stato progettato con la finalità di assicurare canali 
di trasmissione dedicati, al fine di far confluire i flussi decisionali ed 
informativi generati per l’attuazione del Piano lungo assi prioritari di 
collegamento tra le diverse strutture, verso la Presidenza del consiglio 
e la RGS e, da quest’ultima, da e verso la Commissione europea. Così 
arricchendo le strutture organizzative di circuiti decisionali di governo 
ad hoc, per interventi progettuali e decisionali più efficienti ed efficaci, 
in vista della pressante esigenza di agire nel rispetto di obiettivi e sca-
denze non derogabili, se non al costo della perdita dei finanziamenti 
erogati dall’UE. Con l’indubbia ulteriore conseguenza di caratteriz-
zare l’attività di indirizzo politico nell’assunzione del PNRR come 
programma prioritario ed assorbente di finalità ed obiettivi dell’azione 
di governo nell’arco temporale di riferimento (gli anni tra il 2021 e il 
2026). Esprimersi già sull’ipotesi di una stabilizzazione di queste scelte 
organizzative di governo anche oltre la durata del processo di attua-
zione del PNRR è a dir poco azzardato. Non così, come accennato, 
la riflessione circa il peso e gli effetti distorsivi che tale innesto nella 
forma di governo italiana e nell’organizzazione dell’organo costituzio-
nale Governo possono generare. Ma per il momento non ci si può che 
limitare a porre la questione, in attesa degli sviluppi a regime di queste 
innovazioni ordinamentali a valle della prima ondata delle misure e 
degli interventi per la prima attuazione del Piano e la messa in cantiere 
degli obiettivi che il Governo italiano si è impegnato a perseguire nel 
corso dell’anno 202195.

to, alle Regioni e province autonome ed agli enti locali, ai sensi dell’art. 9 del DL n. 
77/2021, salvi i poteri sostitutivi di cui al successivo art. 12.

95 Il riferimento va alla presa d’atto dell’annuncio da parte del Governo Draghi 
del perseguimento di tali obiettivi, come è possibile leggere nel sito istituzionale del 
Governo italiano, PNRR, Draghi: “Raggiunti i 51 obiettivi previsti”. Via libera alla 
prima Relazione al Parlamento, 23 dicembre 2021, ivi anche il documento contenente, 
appunto, la Prima Relazione al Parlamento sullo stato di attuazione del PNRR.

https://www.governo.it/it/articolo/pnrr-cabina-di-regia-con-il-presidente-draghi/18891
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5.  (segue) … e sull’attività di indirizzo politico

L’assunzione del PNRR come insieme degli obiettivi politici da 
realizzare mediante l’azione di governo in una proiezione plurienna-
le è avvenuta, come noto, lungo il tradizionale asse di elaborazione 
dell’indirizzo politico fin dalla sua originaria progettazione. La stessa 
ricostruzione della genesi del NGEU, infatti, ci riporta al fondamen-
tale ruolo assunto dai governi nazionali nella dimensione europea96, 
nelle sedi istituzionali dell’UE in cui è emersa la necessità di promuo-
vere politiche pubbliche espressamente indirizzate al contrasto della 
crisi pandemica ed alla caduta della produzione e della domanda con la 
conseguente drammatica crisi economica. Con il concorso dei governi 
degli Stati-membri97 in sede di Consiglio e di Consiglio europeo98, si 
sono infatti determinate le condizioni politiche per la definizione di 
un inusitato programma di investimenti pubblici di amplissima por-
tata, unitamente alla individuazione degli strumenti finanziari finaliz-
zati alla loro realizzazione99, sostenuti mediante la raccolta di risorse 
finanziarie per via di indebitamento con garanzie condivise in sede 
europea100; una novità di portata senza precedenti nella storia dell’in-
tegrazione europea. 

96 N. Lupo, La forma di governo italiana, quella europea e il loro stretto intreccio 
nella costituzione «composita», in S. Staiano, G. Ferraiuolo, A. Vuolo (a cura di), 
Partiti politici e dinamiche della forma di governo, Napoli, 2020, pp. 161 ss., spec. pp. 
163 ss.

97 European Parliamentary Research Service (EPRS), Recovery plan for Europe: 
State of play, September 2021, a cura di M. Sapała e N. Thomassen.

98 Si v. le Conclusioni della Riunione straordinaria del Consiglio europeo dei gior-
ni 17-21 luglio 2020, Bruxelles, 21 luglio 2020, EUCO 10/20 ed i relativi allegati.

99 Ne ho ampliamente riferito nel mio Le trasformazioni dei rapporti tra Unione 
europea e Stati membri negli assetti economico-finanziari di fronte alla crisi pandemica, 
cit., al quale faccio senz’altro rinvio per non ripetermi. Un’utile ricognizione di fase 
nel Documento a cura del Servizio Studi del Senato tra le Note su Atti dell’UE, la 
Nota n. 78/3, XVIII Leg., Il Piano nazionale per la Ripresa e la Resilienza: le prossime 
tappe, 21 aprile 2021, (a cura di M. Boschi, L. Lo Prato) con rinvii ipertestuali alla 
documentazione rilevante citata. Ma si vedano più in generale gli atti reperibili sul sito 
istituzionale.

100 Implicante, in prospettiva, una riforma del sistema delle risorse proprie 
dell’UE in merito alla quale, EU Parliament, Policy Department for Budgetary Af-
fairs, Directorate-General for Internal Policies, Reform of the EU own resources, a 
cura di A. Scwarcz, PE 690.963, marzo 2021. La sintesi del documento recita “It pro-
vides a summary of the system of EU own resources in the light of the agreement on 
its revision reached during the negotiations of the 2021-27 MFF. It shows the rationale 

https://senato.it/leg/18/BGT/Schede/docnonleg/41806.htm
https://senato.it/leg/18/BGT/Schede/docnonleg/41806.htm
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A valle dell’elaborazione del programma NGEU, il Governo ita-
liano101 ha quindi elaborato un complesso sistema di programmi, pia-
ni e progetti in attuazione degli obiettivi e delle finalità di massima 
ivi indicate, generando un vasto sistema di politiche in attuazione del 
progetto europeo102 che aveva a monte concorso a definire. Le scelte 
di indirizzo politico elaborate dal Governo, in parte già formalmente 
presenti nell’agenda di governo in quanto contenute nei Piani Nazio-
nali di Riforma (PNR) adottati negli anni immediatamente precedenti 
(nell’ambito del procedimento di cui al c.d. Semestre europeo)103, sono 
state oggetto di un confronto parlamentare, arricchito da consultazio-
ni ed audizioni tenute presso le Camere in vista della definizione in 
dettaglio degli obiettivi, previa escussione dei portatori degli interessi 
coinvolti dal Piano104. Il PNRR, in sostanza, è un atto di indirizzo po-

for the reform including the need to find sources to finance the repayment of the EU 
borrowing in the framework of the New Generation EU initiative. The paper gives 
a description of each new own resource listed in the Interinstitutional Agreement of 
2020, and shows their probable policy and budgetary effects”.

101 Per un’analisi critica del Piano elaborato dal Governo italiano G. De Minico, 
Il Piano nazionale di ripresa e resilienza. Una terra promessa, in Costituzionalismo.it, 
n. 2/2021, I, pp. 113 ss., spec. pp. 132 ss.

102 Si v. la Decisione di esecuzione del Consiglio relativa all’approvazione della 
valutazione del piano per la ripresa e la resilienza dell’Italia proposta dalla Commis-
sione, Bruxelles, 22 giugno 2021, COM(2021) 344 final ed il relativo allegato (Annex) 
contenete l’elenco dettagliato di tutte le riforme e gli investimenti integrate nel PNRR 
con relativi traguardi ed obiettivi. L’Italia aveva presentato il proprio PNRR alla Com-
missione conformemente all’articolo 18, paragrafo 1, del Regolamento (UE) 2021/241 
il 30 aprile 2021.

103 Il riferimento va alle Raccomandazioni della Commissione Country specific 
per l’Italia relative agli anni 2019 e 2020, si v. il PNRR, NGE-Italia, I, pp. 24 ss.

104 Il Governo ha trasmesso al Parlamento il testo del Piano Nazionale di Ripresa 
e Resilienza (PNRR) il 25 aprile 2021; questo è stato quindi oggetto di comunicazioni 
del Presidente del Consiglio alle Assemblee di Camera e Senato il 26 e 27 aprile. Sulle 
comunicazioni sono state approvate due risoluzioni da parte della Camera e del Sena-
to. Il Governo ha quindi trasmesso il testo definitivo del PNRR alla Commissione il 
30 aprile 2021, testo trasmesso nuovamente nella versione definitiva alle Camere il 4 
maggio 2021. Come riportato dal Considerando n. 52 della Decisione con cui il Con-
siglio UE ha approvato il PNRR italiano (v. nt. precedente) la proposta del Governo 
italiano è intervenuta “a seguito del parere del Parlamento italiano sugli orientamenti 
strategici proposti dal governo per l’elaborazione del piano”, dopo che “una prima 
versione era stata approvata dal Consiglio dei ministri il 12 gennaio 2021. Dopo il cam-
bio di governo del febbraio 2021, l’esame della bozza di piano e le consultazioni con i 
portatori di interessi sono proseguiti. La Camera dei deputati e il Senato hanno tenuto 
una serie di audizioni cui hanno partecipato diversi portatori di interessi quali le auto-

https://www.costituzionalismo.it/il-piano-nazionale-di-ripresa-e-resilienza-una-terra-promessa/?highlight=Il Piano nazionale di ripresa
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litico105 di straordinaria portata. Ad esaminarne i contenuti se ne rile-
vano elevati tassi di dettaglio nell’articolazione di piani, programmi e 
linee degli interventi pubblici; risulta composto da puntuali progetti di 
riforma e articolati programmi di investimento, descritti secondo mi-
nuziose specificazioni di obiettivi, individuando i soggetti responsabili 
degli interventi, definendo i tempi di realizzazione, gli strumenti, le 
risorse, le modalità e le tempistiche di impiego dei finanziamenti e di 
adozione degli atti legislativi di disciplina delle riforme106. 

Si tratta di un programma estremamente definito in dettaglio. Non 
si limita, infatti, ad indicare i fini e le strategie dell’azione politica, ma 
definisce in concreto dettaglio anche le modalità di attuazione di tutti 
i progetti e le riforme, indicando altresì il tipo di atto normativo per 
ciascun intervento, gli strumenti e le metodologie dell’azione, le pro-
cedure di monitoraggio e controllo107. 

Come è noto il Governo si è impegnato di fronte al Parlamento – 
che ha discusso ed approvato il Piano – ed alla Commissione europea 
– che ne ha verificato la congruenza con il sistema del NGEU a sua 
volta elaborato in sede di Consiglio europeo con il concorso di tutti gli 
Stati membri – a dare attuazione a tutti gli obiettivi in tale sede defini-
ti e documentalmente articolati in dettaglio. Un insieme di progetti e 
riforme ordinati per tipi di atto normativo o sintesi progettuale, lungo 
un arco temporale di sei anni secondo uno stringente cronoprogram-
ma108, sottoponendone le fasi e gli atti di implementazione a verifiche 

rità regionali e locali, le parti sociali, le organizzazioni della società civile e gli organi 
istituzionali, e hanno approvato relazioni ad hoc al riguardo, unitamente a risoluzioni 
che sono servite da base su cui orientare il completamento del piano. Il Governo stesso 
ha poi intrattenuto un dialogo con le autorità regionali e locali nel quadro della Con-
ferenza Stato-Regioni. In esito a tale processo, il piano riveduto è stato presentato al 
Parlamento, che ne ha approvato la trasmissione alla Commissione”.

105 Si vedano le interessanti riflessioni di A. Sciortino, PNRR e riflessi sulla for-
ma di governo italiana. Un ritorno all’indirizzo politico «normativo»?, in Federalismi.
it, n. 18/2021, pp. 235 ss., anche per l’osservazione che «Il PNRR… rappresenta un 
concentrato massimo di “indirizzo politico“», p. 253, p. 260.

106 Le sole schede di lettura elaborate in sede parlamentare ammontano a quasi 
trecento pagine, si v. il Dossier dei Servizi Studi della Camera dei deputati e del Senato 
della Repubblica, XVIII Leg, Schede di lettura n. 6 e n. 219, Il Piano Nazionale di 
Ripresa e resilienza, 27 maggio 2021. Il documento contenente il PNRR, con gli al-
legati con tutti gli elementi di dettaglio e le schede tecniche, elaborato dal Governo e 
trasmesso alle Camere, ammonta a quasi 1.500 pagine.

107 PNRR, NGE-Italia, III, pp. 236 ss.
108 Chi abbia provato a fare una sintesi ha contato un totale di circa 500 impe-
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periodiche e controlli attribuiti ai diversi livelli: amministrazioni in-
teressate, MEF e RGS, Commissione europea. Un indirizzo politico 
già definito, compreso il cronoprogramma per la sua attuazione109. Al 
Dipartimento della RGS sono, inoltre, attribuite le “funzioni di audit 
del PNRR”110, con un intreccio di ruoli che legano tra loro governo 
italiano ed istituzioni economico-finanziarie dell’UE. 

La predisposizione del Piano, come è noto, rientrava tra le misure 
necessarie per accedere ai fondi NGEU, il cui trasferimento agli Stati 
segue il frazionamento temporale lungo l’asse della programmazione 
delle riforme e degli investimenti da portare a compimento nel periodo 
2021-2026. Come è noto le misure previste sono articolate in sedici 
componenti e ripartite in sei missioni principali: 1) “Digitalizzazione, 
Innovazione, Competitività, Cultura”; 2) “Rivoluzione Verde e Tran-
sizione ecologica”; 3) “Infrastrutture per una Mobilità sostenibile”; 4) 
“Istruzione e Ricerca”; 5) “Inclusione e Coesione”; 6) “Salute”111. Nel 
quadro del sistema di interventi spiccano, tra le altre, le già richiamate 
riforme della pubblica amministrazione, della giustizia, della sempli-

gni concreti, obiettivi e scadenze assunti dall’Italia con la Commissione, implicanti 
l’approvazione di 53 atti normativi primari, tra leggi, leggi-delega e decreti-legislativi, 
come ad es. le riforme del codice di procedura civile e del codice di procedura penale 
e dei relativi decreti legislativi attuativi; la disciplina del regime di insolvenza delle 
imprese, la riforma degli appalti pubblici, la revisione della spesa pubblica, la riforma 
del fisco e della lotta all’evasione fiscale, la riattivazione di un puntuale regime di leggi 
annuali della concorrenza.

109 Si v. Dossier dei Sevizi Studi di Camera e Senato, Schede di lettura, cit., par. 
3, 21 s., utile anche per l’indicazione puntuale degli atti legislativi da adottare lungo 
l’arco dell’attuazione del Piano. “il PNRR contempla 53 misure legislative: 9 di queste 
saranno adottate con decreto-legge; 12 con legge delega; per una si prevede l’adozione 
di un decreto legislativo”, op. loc. ult. cit., e a seguire i tempi di prevista adozione dei 
diversi atti richiamati fino al mese di dicembre 2023, data entro la quale dovrà conclu-
dersi l’esecuzione degli impegni assunti con la Commissione, per poi procedere con 
l’impiego di tutte le risorse acquisite entro la fine del 2026.

110 “ai sensi dell’articolo 22 paragrafo 2, lettera c), punto ii), del Regolamento 
(UE) 2021/241”, art. 7, DL 77/2021.

111 Rinvio alle Schede di lettura, al PNRR ed agli Allegati citati supra, nt. 99. Alle 
Missioni vanno aggiunte le cd. Priorità trasversali, vale a dire Giovani, Parità di genere 
e Mezzogiorno. Le politiche pubbliche nel PNRR sono articolate nelle voci Pubbli-
ca amministrazione, Competitività del sistema produttivo, Sanità e politiche sociali, 
Lavoro e occupazione, Fisco, Infrastrutture e Trasporti, Giustizia, Ambiente, Energia, 
Agricoltura, Coesione territoriale, Ricerca di base, Istruzione, Cultura, Sport e Turi-
smo.
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ficazione della legislazione e di promozione della concorrenza112. In 
questa sede non si ritiene necessario entrare nel merito delle scelte po-
litiche compiute113, salvo qualche ulteriore considerazione di metodo 
e, in chiusura di paragrafo, qualche considerazione critica sulla debo-
lezza del coinvolgimento parlamentare nelle varie fasi di elaborazione, 
prima, e di attuazione114, poi, del Piano.

La prima osservazione attiene al forte impatto che tale strumen-
tario progettuale e di pianificazione genera sul sistema delle fonti del 
diritto. Come già ricordato il PNRR si articola sul punto individuando 
a priori i tipi di atto normativo da adottare per l’implementazione di 
ciascun progetto o riforma, con ciò generando un impegno al cospetto 
della Commissione anche in merito alla scelta delle fonti del diritto 
da impiegare per dare ad esso attuazione, quindi. Tra queste spicca la 
frequente opzione a favore di atti normativi del governo, decreti-legge 
e decreti legislativi che, molti o pochi che possano essere nel comples-
so degli interventi programmati, si assume debbano essere considerati 
come opzioni non sostituibili ad opera del Parlamento a meno di non 
dover dedurre giustificazioni in sede UE per i conseguenti eventuali 
ritardi nel disporre e provvedere. Intendiamoci, non che l’ipotesi possa 
essere esclusa sul piano costituzionale, ma è un dato certo quello per 
cui la scelta del tipo di atto normativo assicuri potenzialmente, ad un 
tempo, maggiore tempestività del provvedere e più sicura organicità 
dell’intervento rispetto agli obiettivi prefissati dal Piano stesso. L’alto 
tasso di prescrittività che, almeno di fatto, il PNRR finisce con l’assu-
mere stante la vincolatività dei suoi contenuti almeno se parametrati 
agli impegni contratti e, quindi, alla concreta possibilità di effettivo fi-
nanziamento dei singoli obiettivi e progetti, finisce inevitabilmente per 
riversarsi anche sulla indisponibilità della scelta dei singoli atti norma-
tivi, essendo ben nota l’attenzione che da sempre le istituzioni europee 
hanno riservato su tale tipo di scelta al cospetto degli obblighi e delle 

112 PNRR, NGE-Italia, II, pp. 43 ss.
113 Sebbene la lettura dei contenuti in dettaglio del Piano sia molto utile a com-

prenderne l’inusitato raggio di azione e l’enorme portata.
114 Ogni anno dal 2021 al 2027, entro il 30 giugno, il Governo deve presentare al 

Parlamento una Relazione, approvata dal Consiglio dei ministri e “predisposta dalla 
Presidenza del Consiglio dei ministri sulla base dei dati forniti dal Ministero dell’eco-
nomia e delle finanze – Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato, nella quale 
sono riportati i prospetti sull’utilizzo delle risorse del programma Next Generation 
EU e sui risultati raggiunti”, PNRR, NGE-Italia, III, pp. 241 ss.
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scadenze gravanti sul legislatore italiano115. Ma anche ad escludere che 
la natura del PNRR – salva però senz’altro la sua forza vincolante in 
merito agli impegni assunti al cospetto delle istituzioni UE e degli altri 
Stati-membri – possa implicare la obbligatorietà delle sue singole, spe-
cifiche, previsioni anche in relazione alla scelta dei tipi di atti normativi 
da adottare, è indubbio che tale opzione finirà comunque per rimporsi 
in via di fatto, ridondando gli effetti del Piano ben oltre la definizione 
dei risultati previsti, almeno sul terreno del consolidamento di specifi-
che convenzioni costituzionali. Forme e mezzi di attuazione sembra-
no, in effetti, assumere natura prescrittiva essi stessi, in ciò dovendosi 
riconoscere però che l’aver ascritto qui tale documento tra gli atti di 
indirizzo politico o, comunque, espressione sostanziale (di rara perva-
sività) nell’attività tradizionale di indirizzo politico del Parlamento e 
del Governo, non è considerazione di per sé sufficiente a definirne, se 
non nell’essenziale, la vera natura.

La complessità di un piano che prevede la realizzazione, con un 
cronoprogramma definito in dettaglio, di quasi cinquanta riforme legi-
slative e di una miriade di progetti per l’impiego di risorse finanziarie 
pari a quasi duecento miliardi di euro, in effetti, costituisce un’ipoteca 
sugli organi costituzionali di indirizzo politico almeno per la durata 
dell’arco temporale di riferimento che, estendendosi fino al 2026, co-
pre parzialmente ben due legislature. La natura di tale atto – sarebbe 
meglio dire, descrittivamente, complesso sistema di atti – per quan-
to elaborato dalle istituzioni rappresentative nazionali, Parlamento e 
Governo, ripete i connotati formali e sostanziali dei documenti di cui 
si compone il procedimento del Semestre europeo, guardando soprat-
tutto ai Piani Nazionali di Riforma116 che lo Stato adotta in esecuzione 
delle Raccomandazioni Country Specific della Commissione. E che si 
tratti di impegni assorbenti la più gran parte delle risorse politiche del-
le istituzioni rappresentative, per essersi queste vincolate per un così 
ampio periodo temporale, è dimostrato dalle necessarie procedure di 
monitoraggio dell’azione di governo rispetto ad obiettivi e scadenze117, 

115 Rinvio, quasi simbolicamente, alle note riflessioni di cui al famoso saggio di 
A. Predieri, Il legislatore recalcitrante e il rimedio degli effetti diretti delle direttive 
comunitarie, Firenze, 1987.

116 F. Bilancia, Le trasformazioni dei rapporti tra Unione europea e Stati mem-
bri, cit., pp. 48 ss., pp. 58 ss.

117 I Servizi Studi di Camera e Senato aggiornano periodicamente un articolato 
Dossier di Monitoraggio dell’attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, 
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con particolare ulteriore attenzione alle conseguenti obbligate rico-
gnizioni degli atti derivati di natura secondaria, genericamente definiti 
“decreti attuativi”118, abbiano questi la forma di DPCM, di decreti mi-
nisteriali o di regolamento del governo. 

Una delle possibili chiavi di lettura di questo complicato processo, 
quindi, tende a svolgersi lungo la linea problematica della eventuale 
scarsa compatibilità delle modalità di selezione, prima, ed attuazione, 
poi degli obiettivi economici e finanziari e di riforma di cui al Pia-
no con il funzionamento delle istituzioni democratiche119. Muovendo, 
come ovvio, dal presupposto che nella forma costituzionale democra-
tica di governo forme e procedure dei meccanismi decisionali siano 
altrettanto, se non più, importanti del perseguimento in concreto del 
benessere collettivo e della garanzia dei diritti individuali. I benefici 
immediati delle misure di sostegno all’economia e degli interventi di 
implementazione delle prestazioni sociali frutto delle rilevanti misu-
re finanziarie analizzate, infatti, non potrebbero giustificare cedimenti 
della tenuta democratica del sistema, compreso il ruolo delle istituzio-
ni rappresentative nell’elaborazione delle linee essenziali di indirizzo 
politico. In primo luogo, pertanto, è forse utile prendere atto che la 
complessità, la poliedricità, l’ampiezza e le difficoltà di strutturazione 
in dettaglio degli elementi che compongono il PNRR non hanno con-
sentito al Parlamento italiano un ruolo attivo120, più significativo della 

118 Si veda l’apposita pagina istituzionale aperta dall’Ufficio per il programma di 
governo presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, che contiene un resoconto 
aggiornato al fine di monitorare l’adozione dei decreti attuativi di disposizioni legisla-
tive, laddove viene periodicamente pubblicata una Relazione sul monitoraggio di tali 
decreti. Le modalità di resa di tale attività ricognitiva sono definite da appositi Indi-
catori sul grado di adozione dei provvedimenti attuativi, che sono stati elaborati nel 
2016 “in attuazione del Protocollo d’intesa tra Ufficio per il programma di Governo e 
Ragioneria Generale dello Stato”, e che ben possono servire anche la necessità di una 
costante ricognizione dell’attuazione del PNRR. Si tratta in effetti di indicatori utili 
alla compilazione delle Note integrative al Bilancio dello Stato. Da questi elementi si 
deduce la ovvia sovrapposizione del PNRR sul Programma di governo.

119 Per un’analisi accurata, e modulata da diverse prospettive, dei riflessi sulle isti-
tuzioni rappresentative del processo di integrazione europea negli ordimenti compo-
sti, in special modo a fronte dei casi di integrazione differenziata, si vedano i saggi 
raccolti nel volume C. Fasone, N. Lupo, A. Vauchez (a cura di), Parlamenti e demo-
crazia in Europa. Federalismi asimmetrici e integrazione differenziata, Bologna, 2020.

120 Il che del resto è in linea con la più recente esperienza in merito all’elaborazio-
ne degli indirizzi di politica economico-finanziaria, come emerge dal saggio di E. di 
Carpegna Brivio, Rappresentanza nazionale e valutazione delle politiche pubbliche. 

https://www.programmagoverno.gov.it/it/
https://www.programmagoverno.gov.it/media/1308/20160621_protocollo_inegrato_upg_igb.pdf
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sua mera approvazione, nella definizione dell’indirizzo politico e degli 
strumenti di attuazione del progetto pluriennale121.

La tesi di fondo, in sostanza, richiama l’opzione di metodo che 
assume la centralità della selezione dei fini politici come criterio di 
connotazione essenziale della natura democratica di un ordinamento. 
Questa funzione – o attività – in un regime democratico è distribuita 
tra le istituzioni nel rispetto del criterio di rappresentatività delle stes-
se. Così come, di conseguenza, il sistema delle fonti deve articolarsi 
lungo l’asse delle relazioni tra gli organi costituzionali in base al tasso 
di rappresentatività della composizione di ciascuno di questi. Dovendo 
il sistema delle fonti122, se inteso come insieme vincolato di atti co-
stituzionalmente ordinati, seguire l’articolazione delle diverse autorità 
normative in base al criterio della declinazione del principio democra-
tico nella disciplina costituzionale della loro composizione. Come è 
noto i più rilevanti studi sulla dottrina dell’indirizzo politico in regime 
democratico muovono, infatti, dal presupposto che questa funzione 
sia prevalentemente ricondotta alle forze politiche organizzate e for-
malizzate in seno alle istituzioni costituzionali123. Tuttavia non può 
disconoscersi la rilevanza, in genere, quale fenomeno “pregiuridico” 
di quella che autorevole dottrina qualifica come “realtà politica”, ad 
indicare l’insieme di bisogni ed interessi di una determinata comunità 
politica «ordinati secondo una serie di giudizi di valore ed in vista di 

Per un ruolo del Parlamento nella tutela degli interessi durevoli, cit., spec. pp. 130 ss., 
pp. 145 ss., pp. 208 ss. Per una possibile lettura in positivo, in prospettiva, si veda l’in-
teressante analisi di cui al saggio di A. Vernata, L’Ufficio parlamentare di bilancio. Il 
nuovo organo ausiliare alla prova dal primo mandato e della forma di governo, Napoli, 
2020 e, a seguire, G. Rivosecchi, L’Ufficio parlamentare di bilancio, oggi (a proposito 
dello studio di A. Vernata, L’Ufficio parlamentare di bilancio. Il nuovo organo ausi-
liare alla prova del primo mandato e della forma di governo, Napoli, 2020), in Nuove 
Autonomie, fasc. 2/2021, pp. 313 ss., ancora per una lettura orientata al rafforzamento 
del ruolo parlamentare. 

121 Si veda, infatti, quanto osservato da A. Sciortino, PNRR e riflessi sulla forma 
di governo italiana, cit., p. 236 s.; e da G. De Minico, Il Piano nazionale di ripresa e 
resilienza, cit., pp. 122 ss.

122 La prospettiva di riflessione che qui si segue è sintonica con l’impostazione 
critica di M. Luciani, La crisi del diritto nazionale, in L. Violante (a cura di), Storia 
d’Italia. Annali. Legge Diritto Giustizia, Torino, 1998, pp. 1003 ss., spec. pp. 1008 ss.

123 Fin da T. Martines, Contributo ad una teoria giuridica delle forze politiche, 
Milano, 1957; ora in Id., Opere, I, Teoria generale, Milano, 2000, pp. 3 ss., spec. pp. 38 
ss., pp. 104 ss., più ampliamente pp. 109 ss. 
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una loro…realizzazione sul piano giuridico»124. La funzione di indi-
rizzo politico sostanziandosi, appunto, nella trasposizione sul piano 
giuridico normativo dei programmi e dei fini selezionati e assunti quali 
elementi della realtà politica dalle forze dominanti, idonee cioè a far as-
sumere tali elementi quali contenuti degli atti normativi adottati secon-
do le forme legali in cui si sviluppano le dinamiche ordinamentali125. 

Il che è proprio ciò che è avvenuto nell’elaborazione del corpo-
so complesso di azioni e strategie raccolte, nella dimensione UE, dal 
NGEU ed in quella statale italiana dal PNRR. Con un sostanziale ri-
spetto, almeno sul piano formale, delle forme procedimentali prescrit-
te dalla Costituzione, anche se con evidenza si sia perduto però il ruolo 
chiave delle forze politiche istituzionalizzate nei partiti di cui all’art. 
49 della Costituzione126, lasciando emergere una rafforzata funzione di 
guida di altre realtà istituzionali, a partire dalle istituzioni europee, dal 
Governo e dagli organi di garanzia127. Sembra doversi confermare, in 
sostanza, la deriva di grave crisi della capacità progettuale delle forze 
partitiche rappresentative128, le quali però si risolvono volontariamente 

124 Ancora T. Martines, Op.ult.cit., pp. 16 ss., p. 111.
125 Qui si fa propria la distinzione tra struttura formale, «”forma”, dato norma-

tivo» giuridicamente vincolante, della forma di governo, da una parte; e suo funzio-
namento in concreto, dall’altra, di cui al saggio di M. Luciani, Governo (forme di), 
in Enciclopedia del Diritto, Annali, III, Milano, 2010, pp. 538 ss., spec. pp. 553 ss., p. 
556. È in questa prospettiva che si assume la rilevanza della struttura delle formazioni 
politiche organizzate in relazione alla resa della capacità progettuale del Parlamento 
e dei processi integrativi della rappresentanza politica istituzionalmente organizzata.

126 Per un’analisi di prospettiva almeno, di recente, P. Ridola, L’evoluzione co-
stituzionale del partito politico, in Aa.Vv., Partiti politici e società civile a sessant’anni 
dall’entrata in vigore della Costituzione, Annuario AIC 2008, Napoli, 2009, pp. 7 ss.; 
S. Merlini, I partiti politici, il metodo democratico e la politica nazionale, ivi, pp. 51 
ss.; P. Marsocci, Sulla funzione costituzionale dei partiti e delle altre formazioni po-
litiche, Napoli, 2012.

127 Del resto già T. Martines, Op.ult.cit., pp. 151 ss.
128 Qui la letteratura è davvero molto ricca, foriera di analisi assai rilevanti soprat-

tutto con riferimento alla caduta di efficienza delle istituzioni parlamentari tanto in 
merito alla capacità decisionale, quanto sotto il profilo della funzione rappresentativa. 
Salvo il rinvio alla fondamentale riflessione di G. Ferrara, Il governo di coalizione, 
Milano, 1973, mi limito, pertanto, solo ad alcuni richiami di lavori recenti, G. Azzari-
ti, Cittadini, partiti e gruppi parlamentari: esiste ancora il divieto di mandato impera-
tivo?, in Aa.Vv., Partiti politici e società civile a sessant’anni dall’entrata in vigore della 
Costituzione, cit., pp. 177 ss., spec. pp. 221 ss.; C. Pinelli, Ascesa e declino dei partiti 
(2000), ora in Id., Nel lungo andare. Una Costituzione alla prova dell’esperienza. Scrit-
ti scelti, 1985-2011, Napoli, 2012, pp. 593 ss; Id., Il paradosso di una partecipazione 
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nel recepire in atti legislativi le risultanze delle iniziative politiche di 
altre istituzioni129, oggi in special modo del Governo, con ciò forma-
lizzando in atti di indirizzo politico costituzionalmente conformi tali 
contenuti130. Il dato incontrovertibile, in sostanza, è rappresentato dal 
declino della capacità progettuale del Parlamento, che per sua stessa 
inerzia – per inidoneità delle forze politiche in esso rappresentate – si 
limita perciò sempre più spesso a recepire in atti formali131 i contenuti 
elaborati da altri, essenzialmente dal Governo132.

Da ciò le difficoltà a dipanare la complicata matassa degli atti nor-
mativi lungo l’asse della rappresentanza politica, rendendosi sempre 
meno chiara la distinzione in concreto – almeno nel contesto degli atti 
di rango legislativo – del ruolo del Parlamento e di quello del Go-
verno133. Opacità purtroppo assai rilevante anche in considerazione 
della valutazione dei risultati dell’azione di governo, di misurazione 
dell’efficacia delle politiche pubbliche elaborate ed attuate secondo le 
modalità più sopra descritte. Non può non richiamarsi l’importanza 

senza partiti. Uno sguardo costituzionale, ivi, pp. 635 ss.; Aa.Vv., Le trasformazioni 
dell’istituzione parlamentare. Da luogo di compromesso politico a strumento tecnico 
della divisione del lavoro, a cura di M. Cavino, L. Conte, Napoli, 2017; AIC, An-
nuario 2017, Democrazia, oggi, Napoli, 2018; Aa.Vv., Partiti politici e dinamiche della 
forma di governo, cit.

129 Con conseguenze non sempre in linea con la complessità degli interessi rap-
presentati. Si v., ad esempio, le considerazioni di A. Guazzarotti, Integrazione euro-
pea e riduzionismo politico, in Costituzionalismo.it, n. 3/2020, I, pp. 1 ss.; A. Ruggeri, 
“itinerari” di una ricerca sul sistema delle fonti. XXV Studi dell’anno 2021, Torino, 
2022, spec. pp. 85 ss., 575 ss.

130 Sulle dinamiche dell’indirizzo politico, sulla configurazione del concetto e 
sulla sua valenza, sul peso delle attività per esso rilevanti nel sistema di governo e sui 
relativi riflessi sulle funzioni delle istituzioni rappresentative e di garanzia resta esem-
plare la riflessione di T. Martines, Op. ult. cit., nonché alla voce Indirizzo politico, in 
Enciclopedia del Diritto, XXI, Milano, pp. 134 ss., ora in Id., Opere, I, cit., pp. 403 ss.

131 Esemplarmente, sul punto, G Azzariti, Le trasformazioni dell’istituzione 
parlamentare: da luogo del compromesso politico a strumento tecnico della divisione 
del lavoro. Considerazioni conclusive, in Aa.Vv., Le trasformazioni dell’istituzione 
parlamentare, cit., pp. 109 ss.

132 I cui rapporti con il Parlamento, in effetti, si sostanziano spesso in atti ad altis-
simo tasso di politicità, rendendo meno evidenti i contorni reali dei processi di elabo-
razione dell’indirizzo politico, V. Crisafulli, Per una teoria giuridica dell’indirizzo 
politico, in Studi urbinati, 1939, spec. pp. 30 ss., pp. 35 ss.

133 Sulle dinamiche ordinamentali nel sistema delle fonti nella crisi dei regimi rap-
presentativi sia consentito il rinvio a La crisi dell’ordinamento giuridico dello Stato 
rappresentativo, Padova, 2000, spec. pp. XXII ss., pp. 308 ss. 

https://www.costituzionalismo.it/integrazione-europea-e-riduzionismo-politico/?highlight=integrazione europea e riduzionismo
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delle relazioni che connettono, infatti, l’attività di indirizzo politico 
con la imputazione dei meriti, in caso di successo, e della responsabilità 
politica in caso, all’opposto, di mancato perseguimento degli obiettivi. 
La dimensione quantitativa e qualitativa degli obiettivi assunti con il 
PNRR potrebbe ad esempio giustificare, questo è ovvio, un solo par-
ziale perseguimento degli obiettivi definiti dal Piano, laddove l’insie-
me dei risultati conseguiti sia comunque significativo. Ma quali con-
seguenze giuridico-costituzionali potrebbero derivare nell’ipotesi di 
sostanziale fallimento, per una rilevante quota, degli obiettivi prefissa-
ti? Come misurare gli effetti di una mancata acquisizione di una quota 
rilevante dei finanziamenti messi a disposizione dal NGEU, nel caso di 
rifiuto della Commissione di provvedere ai trasferimenti dei fondi per 
mancata adeguata progettazione degli investimenti ed attuazione degli 
obiettivi? A fronte di un programma di governo, condiviso dal Parla-
mento, che si proietta oltre la prossima legislatura, fortemente legitti-
mato proprio in base all’attesa efficacia dell’azione e al perseguimento 
degli obiettivi, la paralisi che conseguirebbe al fallimento conclamato 
del programma rischia, infatti, di determinare una crisi economico-fi-
nanziaria talmente grave che non potrebbe non avere serissime conse-
guenze anche sul piano politico-istituzionale.

Visione offuscata, quella relativa al ruolo degli atti con forza di 
legge rispetto alla funzione legislativa parlamentare nel corso dei pro-
cessi di attuazione del PNRR, quindi; più chiaro, al contrario, rischia 
di essere il processo di ulteriore indebolimento dell’istituzione par-
lamentare a far data dalla prossima legislatura, con l’entrata in vigore 
della legge di revisione costituzionale sulla riduzione del numero dei 
parlamentari134. Non è certo questa la sede per procedere ad una rifles-
sione approfondita sugli esiti in concreto di tale riforma costituzionale 
ma se, come è probabile, la riduzione del numero dei componenti delle 
Assemblee parlamentari non verrà accompagnata da adeguati aggior-
namenti nella composizione degli organi interni e delle procedure e, 
soprattutto, da una riforma della legge elettorale che rafforzi il ruolo 
di ciascun parlamentare al cospetto dei «signori delle liste e dei collegi» 
nella gestione delle candidature, è indubbio il rischio di un ulterio-
re depotenziamento dell’istituzione135. La riduzione del Parlamento a 

134 La legge costituzionale 19 ottobre 2020, n. 1 recante “Modifiche agli articoli 
56, 57 e 59 della Costituzione in materia di riduzione del numero dei parlamentari”.

135 G. Ferrara, La forma dei Parlamenti, in L. Violante (a cura di), Storia d’I-
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mero recettore di istanze politiche e contenuti normativi già definiti da 
altri sarebbe, a quel punto, compiuta.

6.  Per non concludere: la concorrenza al cospetto delle nuove for-
me di intervento pubblico nell’economia governate dall’Unione 
europea

L’analisi fin qui condotta consente, in chiusura, di riprendere la ri-
flessione sul regime giuridico dell’economia governata dalle istituzioni 
pubbliche, per alcune considerazioni di sintesi stimolate dall’esame dei 
contenuti del disegno riformatore complessivo di cui al programma 
NGEU condotto fino a questo punto. Nella parte introduttiva di que-
sto scritto si è ragionato dei mutamenti delle forme di intervento pub-
blico nell’economia nelle varie fasi della storia costituzionale italiana136 
del secondo dopoguerra e del processo di integrazione europea.

A quelle valutazioni deve ora aggiungersi la considerazione che tra 
i contenuti del PNRR analizzato spicca, tra le tante proposte di rifor-
ma, un ritorno forte della questione della concorrenza. Come è noto 

talia. Annali. Il Parlamento, Torino, 2001, pp. 1157 ss., ora anche in Id., Per la demo-
crazia costituzionale. Scritti scelti, Napoli, 2020, pp. 423 ss., spec. pp. 464 ss., pp. 473 
ss., ricostruisce l’evoluzione storica dell’istituzione parlamentare, la sua origine, la sua 
ascesa ed il suo declino nelle varie fasi di sviluppo e di crisi della democrazia rappre-
sentativa, descrivendone appunto le “forme” organizzative in base al ruolo politico 
del Parlamento nella “lotta per l’egemonia”. Nella illuminante analisi della storia del 
Parlamento emerge con chiarezza, dopo l’epoca d’oro seguita all’avvento del suffragio 
universale e all’affermarsi “dell’idea politica dei partiti di massa” nel secondo dopo-
guerra in Europa, il più recente declinare, unitamente alla crisi della “democrazia po-
litica”, della stessa “forma-parlamento”. Sul significato del “diritto alla politica” come 
diritto individuale al concorso effettivo alla determinazione dei fini generali come 
essenza stessa della democraticità di un ordinamento, Id., I diritti politici nell’ordina-
mento europeo, in AIC Annuario 1999. La Costituzione europea, Padova, 2000, pp. 
473 ss., ora in Id., Per la democrazia costituzionale, cit., pp. 381 ss.

136 In questa analisi il tema delle modifiche della Costituzione resta sullo sfondo, 
non rilevando in prima battuta. Sulla capacità di tenuta della Costituzione rispetto alla 
pressione dei mutamenti della realtà sociale e della crisi della politica tra applicazione 
e attuazione della stessa, ancora su “vuoti” normativi ed inattuazione costituzionale si 
condivide l’impostazione metodologica di M. Luciani, Dottrina del moto delle Co-
stituzioni e vicende della Costituzione repubblicana, in Rivista AIC, n. 1/2013. Dello 
stesso autore di rilievo, altresì, per la nostra analisi Unità nazionale e struttura econo-
mica. La prospettiva della Costituzione repubblicana, in Diritto e Società, 2011, pp. 
636 ss.
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l’art. 47 della legge 23 luglio 2009, n. 99 ha stabilito che ogni anno il 
Governo presenti al Parlamento una “legge annuale per il mercato e 
la concorrenza, al fine di rimuovere gli ostacoli regolatori, di carattere 
normativo o amministrativo, all’apertura dei mercati, di promuovere 
lo sviluppo della concorrenza e di garantire la tutela dei consumato-
ri”137. Dalla data di entrata in vigore di tale legge la c.d. “legge annuale” 
per la concorrenza è stata approvata una sola volta, nel 2017138, tanto 
da aver comportato una periodica, costante, attività di segnalazione da 
parte dell’Autorità garante al Parlamento sulla necessità di provvedere 
in merito, nell’esercizio delle attribuzioni conferitele dalla legge istitu-
tiva139. Proprio in ottemperanza agli impegni assunti con il PNRR140 il 
Governo italiano ha, quindi, finalmente presentato il disegno di legge 
annuale per la concorrenza per l’anno 2021, recependo le indicazioni 
contenute nella Relazione dell’AGCM141. Naturalmente non è com-
pito di questo lavoro analizzare i contenuti di tale disegno di legge. 
L’interesse si focalizza, piuttosto, sulla apparente dicotomia tra gli 
importanti interventi pubblici nell’economia di mercato, tali da aver 
comportato la necessità, come visto, di adottare un regime transitorio 
in deroga alla disciplina del divieto di aiuti di stato, da una parte; e 
la significativa forza dell’iniziativa politica a favore dell’apertura dei 
mercati nazionali alla competizione (interna ed) internazionale142. Gli 
assetti ordinamentali dei mercati in ambito di mercato unico, infat-
ti, possono essere osservati da due diverse prospettive. La prima fo-
calizzando l’attenzione sulla transizione governata dal Recovery and 
Resilience Facility (RRF), con le conseguenze problematiche alle quali 
si tornerà ad accennare tra un momento. E la seconda guardando ai 
processi di riforma nella dimensione del ritorno alla normalità, a valle 
dell’attuale fase di implementazione dei programmi di finanziamento 
pubblico dell’economia. 

137 Comma 1.
138 Legge 4 agosto 2017, n. 124.
139 Si vedano i ripetuti interventi dell’AGCM ex artt. 21 e 22 della l. 287 del 1990, 

sul sito istituzionale, fino all’ultima recente segnalazione del marzo 2021, ormai in pie-
no regime PNRR, Relazione contenente Proposte di riforma concorrenziale ai fini del-
la legge annuale per il mercato anno 2021.

140 PNRR, NGE-Italia, II, pp. 75 ss.
141 AS, XVIII Leg, n. 2469, attualmente in fase di discussione. Il testo del ddl è 

consultabile qui.
142 Qui è sufficiente davvero dare una rapida lettura delle misure contenute nel 

citato disegno di legge annuale del 2021.

https://www.agcm.it/competenze/tutela-della-concorrenza/attivita-di-segnalazione/legge-annuale
https://www.agcm.it/dotcmsCustom/getDominoAttach?urlStr=192.168.14.10:8080/C12563290035806C/0/914911A1FF8A4336C12586A1004C2060/$File/AS1730.pdf
https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01329475.pdf
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Come si è già ricordato quest’ultima prospettiva di analisi ha, a 
sua volta, almeno due importanti declinazioni. La questione del debi-
to pubblico143 e della sua riqualificazione in considerazione dei vasti 
programmi di finanziamento sui mercati da parte della Commissione 
nell’interesse degli Stati-membri e sulla base della condivisione delle 
garanzie e dei rischi connessi. È in questa chiave che è allo studio, come 
accennato, la revisione del sistema dei vincoli finanziari, dal Patto di 
stabilità e crescita al c.d. Fiscal compact144. E, in secondo luogo, la que-
stione della concorrenza145, vale a dire la ridefinizione del regime dei 
mercati e della politica della concorrenza nel corso della attuale fase di 
transizione e al termine dei programmi di investimenti finanziari pub-
blici attualmente in corso – che trascina con sé la connessa questione 
dei golden powers nazionali ed i limiti alla libertà di circolazione delle 
imprese e dei capitali146 e del regime degli investimenti diretti esteri 
nel mercato interno147. Non può sfuggire, in effetti, l’importantissima 
circostanza per cui per ogni misura o intervento di cui al PNRR il 
Governo ha dovuto motivatamente dedurre in ordine ai rischi che, in 

143 La questione non può essere qui affrontata, ma si veda almeno il recente, inte-
ressante, lavoro di L. Bartolucci, La sostenibilità del debito pubblico in Costituzio-
ne. Procedure euro-nazionali di bilancio e responsabilità verso le generazioni future, 
Padova, 2020, spec. pp. 81 ss., pp. 176 ss., pp. 297 ss., pp. 338 ss., pp. 357 ss., pp. 393 ss.

144 V. supra.
145 Si v., già, F. Bilancia, Le trasformazioni dei rapporti tra Unione europea e 

Stati membri, cit., pp. 61 ss.
146 F. Marconi, L’intervento pubblico nell’economia e il mutevole ruolo dello Sta-

to: il nuovo golden power tra competizione geopolitica e valutazioni economico-stra-
tegiche, in Federalismi.it, n. 20/2021, pp. 39 ss. In riferimento ai poteri in questione si 
rinvia, comunque, a quanto disposto dal DL n. 105 del 2019, i cui effetti in relazione 
all’esercizio di “poteri speciali nei settori di rilevanza strategica” sono stati quindi pro-
rogati al 31 dicembre 2022 dall’art. 17 del successivo DL n. 228 del 2021, convertito 
con modificazione dalla L. 25 febbraio 2022, n. 15.

147 Il riferimento va alla già richiamata questione della necessità di “un controllo 
sugli aiuti di Stato per prevenire la corsa alle sovvenzioni distorsive concesse da paesi 
terzi”. Di qui la proposta della Commissione di un nuovo Regolamento sulle distor-
sioni causate dalle sovvenzioni estere nel mercato unico, Proposal for a Regulation of 
the European Parliament and the Council On foreign subsidies distorting the internal 
market, Brussels, 5 maggio 2021, COM(2021) 223 final, 2021/0114 (COD). Per un’ag-
giornata e ben informata ricognizione del fenomeno G. della Cananea, L. Fioren-
tino (a cura di), I “poteri speciali” del Governo nei settori strategici, Napoli, 2020; M. 
Benvenuti, La spada e lo scudo. Prime note sulle nuove forme di intervento diretto 
dello Stato nell’economia con finalità di politica industriale, in Diritto Costituzionale, 
fasc. 1/2021, pp. 13 ss., spec. pp. 32 ss.
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ogni singolo caso, l’intervento pubblico ridondi in un aiuto di Stato, 
escludendolo o giustificandolo, o specificando quali misure comple-
mentari sono proposte al fine di evitare effetti distorsivi della concor-
renza148. È una ambivalenza congenita, quella segnalata, in considera-
zione dell’importante peso assegnato dal PNRR stesso alla tutela della 
concorrenza. Anzi, le misure per la promozione della concorrenza 
inserite tra le riforme abilitanti del Piano sono indicate come fattore 
essenziale per la crescita economica e per l’equità sociale, ripetendo in 
parte la ormai superata retorica degli automatici benefici sociali della 
concorrenza. “Il Piano fornisce anticipazioni relative alla revisione o 
alla abrogazione di norme di legge o di regolamenti che ostacolano il 
gioco competitivo e ne indica un cronoprogramma di attuazione da 
realizzare nel tempo attraverso le leggi annuali per la concorrenza”149.

Non può, peraltro sottovalutarsi in direzione opposta la necessità 
di una rimodulazione della disciplina degli aiuti di Stato nei settori di 

148 I c.d. State Aid self assessment – Schede Aiuti di Stato allegati ai singoli proget-
ti. In essi si dà conto dettagliatamente del tenore delle disposizioni normative vigenti 
a partire dall’art. 107 TFEU, si svolge una diagnosi della consistenza e della natura 
dell’intervento finanziario muovendo dall’amministrazione interessata e dal tipo di 
atto normativo previsto, della platea dei beneficiari e delle eventuali discriminazio-
ni, del tenore dei vantaggi economici conseguenti e degli eventuali effetti distorsivi 
sulla concorrenza; quindi della prassi della Commissione con i precedenti in termi-
ni eventualmente autorizzati in passato nel settore in rilievo, e delle risultanze del-
la giurisprudenza della CGUE. Le giustificazioni sono spesso articolate mediante il 
rinvio alla normativa UE sugli aiuti di stato, ai regolamenti sulle esenzioni ed alle 
Linee guida relative ai settori degli aiuti richiamando nel dettaglio gli atti normativi 
UE rilevanti, come ad es. il Temporary Framework di sospensione della disciplina (cit.) 
pur implicando quest’ultimo un onere di notifica della misura alla Commissione; il 
Regolamento 651/2014 sulle esenzioni generali dall’applicazione della disciplina degli 
aiuti (GBER); il Regolamento 1407/2013 (De minimis); le Guidelines on State Aid for 
regional purposes 2014-2020 di cui alla Comunicazione della Commissione 2013/C 
209/01; le Guidelines on State Aid in the agricultural and forestry sectors and in ru-
ral areas 2014-2020, di cui alla Comunicazione della Commissione 2014/C204/01; la 
Disciplina degli aiuti di Stato for the environment and energy 2014-2020, di cui alla 
Comunicazione della Commissione 2014/C 200/01; il Regolamento 1370/2007, sui 
trasporti regionali e sui servizi ferroviari inter-city. Nel merito e per avere una corretta 
informazione circa il livello di dettaglio di tali informative non si può che rinviare alle 
Schede tecniche di compatibilità ai sensi della normativa sugli aiuti di Stato allegate al 
PNRR (si tratta di un elevatissimo numero di documenti per almeno un centinaio di 
pagine del PNRR medesimo) per ogni intervento previsto.

149 Come si legge nel programma del seminario organizzato il 15 luglio 2021 dalla 
Società italiana di Politica dei trasporti, SIPOTRA, dal titolo PNRR e riforme concor-
renziali. 



Indirizzo politico e nuove forme di intervento pubblico 47

Costituzionalismo.it – n. 1-2022    issn 2036-6744

più vasto intervento finanziario pubblico nel contesto del Programma 
NGEU. Si pensi, a titolo di esempio, alla disciplina specifica in rela-
zione ai progetti qualificati come “di grande interesse europeo”150. Op-
pure al settore degli investimenti nei mercati denominati “ambiente” 
ed “energia”, per considerare il nuovo approccio della Commissione 
nell’esercizio della sua funzione di vigilanza in materia di aiuti di Sta-
to151 al fine di definire un quadro certo di regole, ed altresì favorevo-
le alla capacità degli Stati di finanziare attività economiche orientate 
al perseguimento degli obiettivi green e digital. Un’ipotesi di vero e 
proprio ritorno allo Stato «creatore e finanziatore di imprese»152. Così 
come già segnalato, infatti, la Commissione ha rimodulato in dettaglio 
la disciplina delle esenzioni dal divieto di aiuti di un ampio spettro 
di misure di finanziamento pubblico dell’economia, tra le quali non 
è difficile rinvenire molti degli interventi previsti dal PNRR153. Non 
mancano del resto letture della disciplina della concorrenza che ne 
pongono in rilievo le funzioni ulteriori rispetto a quella di una mera 
definizione di un mercato efficiente, quali eguaglianza, benessere dei 
consumatori, inclusione sociale154. Seppur nel quadro temporalmente 

150 Si v. la Comunicazione della Commissione recate Criteri per l’analisi della 
compatibilità con il mercato interno degli aiuti di Stato destinati a promuovere la rea-
lizzazione di importanti progetti di comune interesse europeo, Bruxelles, 25 novembre 
2021, C(2021) 8481 final, ed il relativo Allegato, Bruxelles, 25 novembre 2021, C(2021) 
8481 final, ANNEX.

151 Mi riferisco alla Comunicazione della Commissione relativa alla Disciplina 
in materia di aiuti di Stato a favore dell’ambiente e dell’energia 2014-2020 (2014/C 
200/01), cit., in merito alla revisione della quale lo scorso mese di giugno è stata aperta 
una consultazione pubblica, in vista di un “enlargement of the scope of the Guidelines 
to new areas and all technologies that can deliver the Green Deal and a flexibilisation 
of compatibility rules”. Sul valore delle Comunicazione della Commissione in materia 
di aiuti di Stato sia consentito il rinvio a Sul concetto di legge politica: una prospettiva 
di analisi, in F. Modugno (a cura di), Trasformazioni della funzione legislativa, Mila-
no, 1999, pp. 195 ss., spec. pp. 216 ss. Si v., altresì, M. Antonioli, Comunicazioni della 
Commissione europea e atti amministrativi nazionali, Milano, 2000.

152 Una riflessione di scenario molto interessante in M. Mazzucato, The Entre-
preneurial State. Debunking Public vs. Private Sector Myths, New York, 2015.

153 Regolamento (UE) 2021/1237 della Commissione del 23 luglio 2021 recante 
Modifica del regolamento (UE) n. 651/2014 che dichiara alcune categorie di aiuti com-
patibili con il mercato interno in applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato.

154 Si vedano, ad esempio, le considerazioni formulate, pur nelle diverse prospetti-
ve di lettura del fenomeno, da M. Conticelli, A. Tonetti, La difficile convivenza tra 
regolazione e antitrust: il caso delle comunicazioni elettroniche, in Rivista Trimestrale 
del Diritto Pubblico, fasc. 1/2008, pp. 71 ss., spec. pp. 104 ss.; G. Pitruzzella, Diritto 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014XC0628(01)&from=EN
https://ec.europa.eu/competition-policy/public-consultations/2021-ceeag_en
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derogatorio della disciplina degli aiuti, in effetti, la Commissione ha di 
recente assunto ad esempio a motivo dell’esenzione dal divieto di aiuti 
di Stato provvedimenti finanziari a sostegno delle imprese per via della 
destinazione dei fondi all’assunzione di giovani155, motivo esplicitato 
in una specifica dichiarazione della Commissaria UE alla concorrenza, 
la vice-presidente Vestager156. 

La prospettiva di sintesi sembra quella di sostenere un processo di 
integrazione tra le politiche industriali e la tutela della concorrenza, 
alla ricerca di un possibile punto di equilibrio dell’azione dell’UE e 
degli Stati-membri nel mercato interno. Una lettura di sintesi che, per 
quanto programmabile in astratto157, dovrà camminare lungo i binari 
di continui assestamenti regolatori che, salvi singoli casi di rottura, non 
potranno che essere il prodotto di processi di negoziazione “politica”, 
una politica pur sempre funzionalizzata agli obiettivi dell’integrazione 
dei mercati, della loro efficienza e della crescita industriale ed econo-

costituzionale e diritto della concorrenza: c’è dell’altro oltre l’efficienza economica?, in 
M. Ainis, G. Pitruzzella (a cura di), I fondamenti costituzionali della concorrenza, 
Roma-Bari, 2019, pp. 9 ss., spec. pp. 15 ss.; G. Amato, Relazione generale, ivi, pp. 27 
ss.; B. Caravita di Toritto, I fondamenti europei della concorrenza, ivi, pp. 35 ss.; 
M. Manetti, I fondamenti costituzionali della concorrenza, ivi, pp. 45 ss., spec. pp. 
50 ss.; M. Fiorillo, Concorrenza ed eguaglianza, ivi, pp. 73 ss., spec. pp. 81 ss.; H. 
Hovenkamp, On The Meaning of Antitrust’s Consumer Welfare Principle, in Faculty 
Scholarship at Penn Law 2152, 17 gennaio 2020; O. Chessa, Editoriale. Nuove tra-
sformazioni della costituzione economica, in Diritto Costituzionale, fasc. 1/2021; G. 
Repetto, Efficienza economica, libertà e tutela dai poteri privati: a cosa serve il prin-
cipio di libera concorrenza?, ivi, pp. 99 ss. Ma già R. Niro, Profili costituzionali della 
disciplina antitrust, Padova, 1994, spec. pp. 1 ss., pp. 97 ss., pp. 161 ss.

155 State Aid SA.64420 (2021/N) – Italy COVID-19, Exemption from contribu-
tion for hiring young people, Brussels, 16.9.2021 C(2021) 6827 final.

156 Si veda il comunicato stampa del 16 settembre 2021: Aiuti di Stato: la Com-
missione approva un regime da 1,24 miliardi di € dello Stato italiano a sostegno delle 
imprese che assumono giovani nel contesto della pandemia di coronavirus, “Sono so-
prattutto i giovani che incontrano difficoltà a trovare un lavoro con contratti a tempo 
indeterminato. Questo regime da 1,24 miliardi di € adottato dall’Italia sosterrà l’oc-
cupazione e aiuterà le imprese ad offrire loro posti di lavoro stabili. Continueremo a 
lavorare in stretta collaborazione con gli Stati membri per mitigare l’impatto della pan-
demia nel rispetto delle norme dell’UE”. Ma si veda, altresì, la Comunicazione della 
Commissione Orientamenti in materia di aiuti di Stato a finalità regionale, Bruxelles, 
19 aprile 2021, C(2021) 2594 final.

157 Si veda l’illuminante narrativa di cui alla Comunicazione della Commissione 
al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale ed al Comitato 
delle Regioni, Updating the 2020 New Industrial Strategy: Building a stronger Single 
Market for Europe’s recovery, Brussels, 5 maggio 2021 COM(2021) 350 final.
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mica158, ma certamente aperta a possibili nuovi equilibri in vista del 
perseguimento di finalità ulteriori. Come la lotta alla disoccupazione, 
un più diffuso benessere, maggiore inclusione e coesione sociale.

Così, nel più ristretto contesto italiano, cominciano a delinearsi 
con maggiore nettezza prospettive di ricostruzione di una nuova poli-
tica industriale, di nuovi importanti assetti di intervento pubblico nel 
settore delle infrastrutture159, di nuove forme e modalità di sostegno 
finanziario pubblico nei confronti delle imprese private160, a partire da 
forti spinte verso l’innovazione e la digitalizzazione nei più disparati 
settori produttivi161, oltre alle nuove forme di salvataggio industriale 
e d’impresa162. Le nuove forme di intervento di capitale pubblico nel 
sistema produttivo, ad esempio, lungo la variegata articolazione degli 
strumenti più di recente creati nel contesto di Cassa Depositi e Presti-
ti, di fatto una vera e propria costellazione di strumenti di intervento, 
investimenti, società e partecipazioni azionarie sembrano riprodurre 
in dimensione attualizzate il vecchio sistema delle partecipazioni sta-
tali163. Strumenti, iniziative e politiche pubbliche foriere tutte di forti 

158 Si veda Commissione UE, “La strategia industriale europea”.
159 Si v., in proposito, i contributi di S. Screpanti, E. Schneider, V. Bontempi, A. 

Miraglia, M.R. Mazzola cui al volume F. Bassanini, G. Napolitano, L. Torchia 
(a cura di), Lo Stato promotore, cit., pp. 23 ss., la cui versione estesa è pubblicata in 
S. Screpanti, A. Vigneri (a cura di), Gli investimenti in infrastrutture e l’intervento 
dello Stato «promotore», in IRPA Working Paper – Policy Papers Series, n. 3/2021. 

160 V. i diversi contributi di S. Screpanti, G. Mocavini, V. Turchini, V. Bonfitto, 
B.P. Amicarelli, in F. Bassanini, G. Napolitano, L. Torchia, Op. ult. cit., pp. 53 ss., 
pp. 91 ss.; e, per la versione estesa, G. Mocavini, V. Turchini (a cura di), Il sostegno 
pubblico alle imprese, oggi, in IRPA Working Paper – Policy Papers Series, n. 4/2021. 
In riferimento alle politiche di sostegno all’esportazione, F. Merola, F. Onida, in Op. 
ult. cit., pp. 157 ss., nonché per la versione estesa F. Merola, F. Onida, L. Guzzetti (a 
cura di), Export, internazionalizzazione, globalizzazione e apertura dei sistemi econo-
mici: le politiche pubbliche di sostegno tra cambiamento e tradizione, in IRPA Working 
Paper – Policy Papers Series, n. 5/2021.

161 A. Averardi, A. Natalini, F. Onida, M. Barbieri, V. Bontempi, V. Otto-
ne, in Op.ult.cit., pp. 231 ss.; e più estesamente A. Averardi, A. Nicolini (a cura di), 
Le politiche pubbliche per l’innovazione tecnologica, in IRPA Working Paper – Policy 
Papers Series, n. 2/2021.

162 Si v., ancora, R. Cifarelli, Legislazione in materia di intervento pubblico 
nell’economia (XVIII legislatura – Governi Conte), in Studi parlamentari e di politica 
costituzionale, 2020, pp. 99 ss.

163 Anche qui la letteratura è già molto significativa. Si v., ad esempio, E. Cardi, 
Mercati e Istituzioni in Italia, cit., spec. pp. 251 ss., pp. 280 ss.; M. Cardi, Cassa de-
positi e prestiti e bancoposta. Identità giuridiche in evoluzione, Bari, 2012; e, soprat-

https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/european-industrial-strategy_it
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rischi di nuove forme di protezionismo nazionale, di ostacolo all’in-
gresso di capitali ed imprese nel mercato unico, di limitazioni della 
concorrenza che possono a loro volta ridondare in ostacoli all’accesso 
sul mercato di nuovi soggetti limitando, di conseguenza, la libertà di 
impresa164. 

Con conseguenti questioni di bilanciamento degli interessi in con-
flitto da negoziare in sede nazionale ed in sede di UE. Molte questioni 
aperte, dunque, su fenomeni in costante transizione e, nello specifico 
ambito tematico cui è dedicato questo lavoro, rette da normativa as-
seritamente derogatoria delle previsioni di sistema. Tutti elementi che 
non consentono al momento di prevedere gli esiti di assetto negli anni 
a venire. Certo, questo almeno pare non dubitabile, l’ordinamento 
complessivo è in movimento, sospinto in parte dalla crisi economica 
dopo la pandemia – peraltro tuttora in atto – e, in parte consisten-
te, anche dalle straordinarie e fino ad oggi inusitate trasformazioni 
dell’ordinamento dell’UE, non certo ancora del sistema istituzionale 
ma in maniera evidente quanto agli obiettivi strategici e politici. Tanto 
da consentire la rimessa in discussione della natura ostinatamente fun-
zionalista di tale ordinamento. Se è, quindi, forse prematuro definire 
gli assetti ordinamentali a regime al termine della transizione in atto, si 
spera comunque di essere riusciti qui nell’intento di delinearne le linee 
di tendenza, consapevoli della parzialità dei risultati così come della 
necessità di future revisioni dell’analisi.

* * *

Abstract

Ita

Il saggio ha per oggetto lo studio dell’evoluzione delle forme di intervento 
pubblico nell’economia lungo il processo di integrazione europea sia in am-

tutto, M. Benvenuti, La spada e lo scudo, cit., pp. 13 ss., anche per una dettagliata 
ricognizione delle più rilevanti partecipazioni azionarie di CDP. Trovo, altresì, molto 
istruttiva la navigazione sul sito dell’istituzione.

164 Si vedano le significative cautele espresse da F. Bassanini, G. Napolitano 
e L. Torchia, nella Introduzione al volume Id., (a cura di), Lo Stato promotore, cit., 
pp. 9 ss.

https://www.cdp.it/sitointernet/it/homepage.page


Indirizzo politico e nuove forme di intervento pubblico 51

Costituzionalismo.it – n. 1-2022    issn 2036-6744

bito UE che nel sistema costituzionale italiano. La riflessione procede, quin-
di, con un’analisi di dettaglio del sistema degli interventi finanziari di cui al 
programma NGEU e della relativa attuazione in ambito nazionale (PNRR), 
tra economia circolare e tutela della concorrenza. Da qui lo studio procede 
indagando sulle modifiche in atto in seno alla c.d. governance europea ed alla 
forma di governo italiana, interrogandosi altresì sull’attuale consistenza dei 
luoghi tematici indagati dalle dottrine dell’indirizzo politico.

En

The essay is about the intervention of public institutions and regulation in the 
economy and its evolution during the years, both in the EU and the Italian 
constitutional system. The analysis then focuses on the contemporary institu-
tions and policies, dealing with the European financial program named Next 
Generation EU and its implementation in the Italian system (RRNP), among 
circular economy and competition. Transformations in the EU governance 
and National system of government are also at stake, through a critical study 
on an actualized version of the scientific theory of the “political direction”.
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