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 1. Introduzione**. 

Negli ultimi anni, l’Unione europea ha progressivamente ridefinito la propria identità 

economica e giuridica in funzione della transizione ecologica, trasformando la sostenibilità 

ambientale in una componente costitutiva del suo assetto costituzionale. Il Green Deal europeo, 

presentato dalla Commissione europea nel dicembre 2019, rappresenta non soltanto un 

pacchetto di politiche ambientali ma un progetto di integrazione economica di nuova 

generazione, nel quale la crescita sostenibile e la competitività industriale vengono concepite 

come obiettivi complementari e non più alternativi1. L’obiettivo introdotto dal Green Deal 

europeo di ridurre del 55% le emissioni entro il 2030, fino ad azzerarle nel 2050, è divenuto 

vincolante ai sensi dell’articolo 2 della Normativa europea sul clima2. Il raggiungimento della 

neutralità climatica, ossia l’azzeramento delle emissioni nette di gas a effetto serra, obiettivo 

centrale nelle agende delle istituzioni europee, implica una profonda trasformazione del ruolo 

                                                        
* Assegnista di ricerca in Diritto dell’Unione europea presso l’Università Bocconi. 
** Il presente scritto riprende e rielabora un contributo originariamente edito in F. FERRARO, P. MANZINI, C. 

SCHEPISI (a cura di), La Decarbonizzazione e Digitalizzazione della Politica Europea di Concorrenza, 2026, pp. 

305-325.  
1 Comunicazione della Commissione dell’11 dicembre 2019, Il Green Deal europeo, COM(2019) 640.  
2 Regolamento (UE) 2021/1119 del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 giugno 2021 che istituisce il quadro 

per il conseguimento della neutralità climatica e che modifica il regolamento (CE) n. 401/2009 e il regolamento 

(UE) 2018/1999 («Normativa europea sul clima»).  
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dello Stato nell’economia e, di conseguenza, del modo in cui il diritto dell’Unione regola 

l’intervento pubblico al fine di dissociare la crescita economica europea dall’uso di tali risorse 

nel lungo termine 3 . Tuttavia, l’Unione europea, priva di un bilancio federale e di risorse 

paragonabili a quelle di Stati Uniti o Cina, si è dovuta adoperare per assicurare che gli Stati 

membri destinassero le loro risorse nazionali al raggiungimento di questi obiettivi climatici, ma 

senza causare distorsioni di concorrenza eccessive4. 

Recentemente, l’Unione si è dotata di uno strumento innovativo che raccorda l’obiettivo 

della decarbonizzazione con quello dell’aumento della competitività delle imprese europee, 

ossia il Patto per l’industria pulita, che si concentra specificamente nei settori ad alta intensità 

energetica e nelle tecnologie pulite5. Data la limitazione del budget europeo, gli aiuti di Stato 

hanno assunto sempre di più un ruolo centrale tra le politiche europee, fungendo da cerniera tra 

il principio di concorrenza e il perseguimento di finalità pubbliche di interesse comune e da 

strumento per bilanciare progresso tecnologico, tutela ambientale e mantenimento della parità 

di condizioni nel mercato6. Infatti, per supportare le finalità industriali contenute nel Patto per 

l’industria pulita, la Commissione ha adottato Clean Industrial Deal State Aid Framework7 

(CISAF). CISAF è il più recente dei quadri temporanei sugli aiuti di Stato adottati dalla 

Commissione negli ultimi anni8: prima di CISAF, la Commissione aveva adottato un primo 

quadro temporaneo, nel 2009, a seguito della crisi finanziaria e banco-sovrana e, più 

recentemente, un quadro temporaneo in risposta al diffondersi della pandemia da COVID-19 

nel marzo 2020, un ulteriore quadro temporaneo nel marzo 2022 dopo l’aggressione russa 

dell’Ucraina e infine un quadro temporaneo di crisi e transizione (più brevemente, TCTF, dalla 

nomenclatura inglese Temporary Crisis and Transition Framework) che rispondeva agli shock 

energetici e all’esigenza di diversificazione delle fonti di approvvigionamento energetico. 

Diversamente dai precedenti quadri temporanei, CISAF, tuttavia, non è giustificato da una crisi 

congiunturale, come la pandemia o la guerra in Ucraina, ma dall’obiettivo di rafforzare la 

competitività industriale nel contesto della transizione ecologica e di contrastare la crescente 

pressione economica derivante da altre economie, in particolare dagli Stati Uniti e dalla Cina.  

                                                        
3 J. PIECHUCKA, L. SAURÍ-ROMERO, B. SMULDERS, Industrial Policies, Competition, and Efficiency: The Need for 
State Aid Control, in Journal of Competition Law & Economics, 2023, n. 19, p.503.  
4 A. BIONDI, Recalibrating the Single Market: State Aid Law, in M. ANDHOV, A. BIONDI, L. RUBINI (a cura di), 

Regulating for a sustainable and resilient single market. Challenges and reforms in the areas of state aid, 

competition and public procurement, 2023, p.43. 
5 Comunicazione della Commissione del 26 febbraio 2025, Il patto per l'industria pulita: una tabella di marcia 

comune verso la competitività e la decarbonizzazione, COM(2025) 85.  
6 E. BRUTI LIBERATI, Green Deal, Green Industrial Policy e settore dell’energia, in Rivista giuridica dell’ambiente, 

2021, n.1; G. LUCHENA, Declinazioni della sostenibilità ambientale e politica del diritto dell’economia. Un’analisi 

delle politiche legislative in chiave eco-giuseconomica, in European Law Finance Review, 2025, p.31.  
7 Comunicazione della Commissione del 4 luglio 2025, Disciplina per le misure di aiuto di Stato a sostegno del 

patto per l'industria pulita (CISAF), COM(2025) 3602.    
8 Comunicazione della Commissione del 4 aprile 2009, Quadro di riferimento temporaneo comunitario per le 

misure di aiuto di Stato a sostegno dell'accesso al finanziamento nell'attuale situazione di crisi finanziaria ed 

economica, (2011/C 6/05); Comunicazione della Commissione del 4 aprile 2009, Quadro di riferimento 

temporaneo comunitario per le misure di aiuto di Stato a sostegno dell'accesso al finanziamento nell'attuale 

situazione di crisi finanziaria ed economica, (2011/C 6/05); Comunicazione della Commissione del 20 marzo 2020, 

Quadro temporaneo per le misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia nell’attuale emergenza del COVID-

19, (2020/C 91 I/01); Comunicazione della Commissione del 24 marzo 2022, Quadro temporaneo di crisi per 

misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia a seguito dell’aggressione della Russia contro l’Ucraina, C(2022) 

1890; Comunicazione della Commissione del 17 marzo 2023, Quadro temporaneo di crisi e transizione per misure 

di aiuto di Stato a sostegno dell'economia a seguito dell'aggressione della Russia contro l'Ucraina, C(2023) 1711.   
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La presente analisi si propone di indagare tale mutamento di paradigma, concentrandosi 

su due aspetti. In primo luogo, si inquadrerà CISAF all’interno della cosiddetta legislazione 

emergenziale adottata dalla Commissione a partire dal 2020. Si analizzerà come CISAF serva 

a stabilizzare la temporaneità introdotta dai quadri temporanei sugli aiuti di Stato e, allo stesso 

tempo, contenga elementi di rottura rispetto ai quadri precedenti. In secondo luogo, si esaminerà 

la progressiva inclusione degli obiettivi di tutela ambientale e di protezione climatica all’interno 

del regime sugli aiuti, alla luce degli obiettivi climatici e industriali promossi dalle istituzioni 

europee. A tal riguardo, l’esame si soffermerà soprattutto sul coordinamento di CISAF con gli 

altri strumenti vigenti in tema ambientale. Alla luce di questa analisi, si formuleranno delle 

considerazioni conclusive circa il futuro della disciplina sugli aiuti di Stato che, da mero 

strumento di pura concorrenza, è divenuto un mezzo per l’attuazione di obiettivi contenuti in 

altre politiche dell’Unione, come la transizione ecologica e la promozione di energie rinnovabili.  

  

2. CISAF come esito della legislazione emergenziale europea sugli aiuti di Stato. 

Il regime degli aiuti di Stato è tradizionalmente concepito come una politica ancillare al 

progetto del mercato comune9. Le regole sugli aiuti, che sono rimaste pressoché immutate dal 

Trattato di Roma del 1958 fino a quello di Lisbona nel 2009, ultima revisione dei Trattati, si 

fondano sul principio della parità di condizioni nel mercato interno, ossia, sull’assioma che 

l’intervento statale sui mercati non è solo superfluo ma anche dannoso10. Tuttavia, nonostante 

le norme del Trattato che insistono sugli aiuti siano rimaste, in quasi settant’anni di integrazione 

europea, pressoché invariate, il regime giuridico sugli aiuti è riuscito a rimanere 

sufficientemente flessibile per adattarsi a nuove contingenze territoriali, economiche, sociali e 

geopolitiche, in particolar modo l’allargamento del mercato interno, da sei a ventotto Stati, 

prima di ridursi a ventisette in seguito al recesso del Regno Unito, oltre che l’introduzione di 

nuove tecnologie sui mercati, processi industriali digitalizzati e automatizzati, infine 

sollecitazioni pressanti di concorrenza internazionale, innumerevoli crisi economiche, 

finanziarie, banco-sovrane, sociali e sanitarie11. Un’interpretazione evolutiva12 suggerisce che 

                                                        
9 Commissione intergovernativa sull’integrazione europea, Report di Bruxelles sul mercato unico (Report Spaak), 

Titolo 2, Capitolo 2, 1956, p. 57. 
10 Si veda, inter alia, L. RUBINI, The Definition of Subsidy and State Aid: WTO and EC Law in Comparative 

Perspective, 2009; M. BLAUBERGER, Compliance with rules of negative integration: European State aid control 

in the new Member States, in Journal of European Public Policy, 2009; J.J. PIERNAS LÓPEZ, The Concept of State 

Aid under EU Law: From Internal Market to Competition and Beyond, 2015; H. HOFMANN, C MIHEAU (a cura di), 

State Aid Law of the European Union, 2016; P. WERNER, V. VEROUDEN (a cura di), EU State Aid Control: Law 

and Economics, 2025; L. HANCHER, J.J. PIERNAS LÓPEZ (a cura di), Research Handbook on European State Aid 

Law, 2021; L. HANCHER, Y. VRIES, F.M. SALERNO (a cura di), EU State Aids, 2025. Per una riflessione ampia sulle 

politiche di concorrenza, si veda: W. KERBER, Should Competition Law Promote Efficiency? Some Reflections of 

an Economist on the Normative Foundations of Competition Law, in Economic Theory and Competition Law, 

2009; F.P. MAIER-RIGAUD, On the Normative Foundations of Competition Law: Efficiency, Political Freedom and 
the Freedom to Compete, in D. ZIMMER (a cura di), The Goals of Competition Law, 2012, p.132. 
11 A. BIONDI, Governing the Interregnum: State Aid Rules and the COVID -19 Crisis, in Market and Competition 

Law Review, 2020; A. LAMADRID DE PABLO, J.L. BUENDÍA, A Moment of Truth for the EU: A Proposal for a State 

Aid Solidarity Fund, in Journal of European Competition Law & Practice, 2020; M. MEROLA, A. COGONI, 

Emergenza Covid-19 e disciplina degli aiuti di Stato: lezioni e sfide, in Eurojus, 2021; J. KOCIUBIŃSKI, The Three 

Poisons of Post-Covid State Aid Control, in European State Aid Law Quarterly, 2023, vol. 22(4); A. BIONDI, O. 

STEFAN, Regulating EU Permanent Crises: the Case of State Aid, in C. BARNARD, A. LAZOWSKI, D. SARMIENTO 

(a cura di), In Pursuit of Legal Harmony in a Challenging World: Essays in Honour of Eleanor Sharpston, 2024.   
12 A. BIONDI, E. RIGHINI, An Evolutionary Theory of State Aid Control, in D. CHALMERS, A. ARNULL (a cura di), 

The Oxford Handbook of European Union Law, 2015; M. MEROLA, F. CALIENTO, Is the Notion of Aid Broadening 
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il regime sugli aiuti di Stato, da mero strumento negativo di tutela della concorrenza, basato 

sull’articolo 107 paragrafo 1, TFUE, sia diventato uno strumento positivo di politica economica 

e industriale.  

Tale trasformazione è stata progressivamente facilitata da alcuni strumenti, cosiddetti di 

soft law, come CISAF. Quest’ultima è infatti una comunicazione della Commissione che, come 

i quadri temporanei precedenti, stabilisce un regime giuridico provvisorio che rilassa le regole 

e le procedure sugli aiuti di Stato, ampliando progressivamente il margine di flessibilità nella 

valutazione della compatibilità. Le comunicazioni non si qualificano come strumenti vincolanti 

ai sensi dell’Articolo 288 TFUE; sono, invece, classificate come soft law, ossia strumenti non 

vincolanti che non producono effetti giuridici su terzi. In particolare, questi sono atti di 

governance amministrativa che hanno l’obiettivo della semplificazione e rapidità di adozione, 

della certezza del diritto e della trasparenza13. Tuttavia, gli strumenti di soft law generano effetti 

pratici e anche giuridici 14 . Sebbene, infatti, non siano atti vincolanti, le comunicazioni 

delimitano il perimetro della discrezionalità della Commissione nell’analisi della compatibilità 

degli aiuti di Stato con il mercato interno15. Nella sentenza Dansk Rørindustri, la Corte ha 

puntualizzato che pur non potendo essere qualificate come norme giuridiche vincolanti, 

«enunciano tuttavia una norma di comportamento indicativa della prassi da seguire dalla quale 

l'amministrazione non può discostarsi, in un caso specifico, senza fornire ragioni compatibili 

con il principio di parità di trattamento»16. La giurisprudenza ha inoltre confermato la legittimità 

dell’uso di tali strumenti da parte della Commissione, poiché rientrerebbero nell’esercizio della 

discrezionalità amministrativa, né eccedendola, né annullandola17. Pertanto, tali strumenti non 

vincolanti sono atti di indirizzo politico-amministrativo che, di fatto, vincolano la prassi 

decisionale e incidono profondamente sulle politiche economiche nazionali. 

CISAF si inserisce pertanto in una linea di gestione della Commissione europea che 

preferisce strumenti normativi di più veloce adozione 18  rispetto agli ordinari strumenti 

                                                        
or Shrinking over Time, and If so, Why? A Subjective View on the Rationale of the Case Law, in P.L. PARCU, G. 

MONTI, M. BOTTA (a cura di), EU State Aid Law, 2020; J.L. BUENDÍA SIERRA, Making the (Hinkley) Point about 

Compatibility Control, in European State Aid Law Quarterly, 2021, vol.20, p.547.  
13 F. FERRI, Il diritto dell’Unione europea post «Europa 2020»: alterazioni nei rapporti giuridici tra ordinamenti 

e possibili effetti, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 2018; M. ELIANTONIO, E. KORKEA-AHO, O. STEFAN 

(a cura di), EU soft law in the member states: theoretical findings and empirical evidence, 2021.  
14 F. SNYDER, The Effectiveness of European Community Law: Institutions, Processes, Tools and Techniques, in 

The Modern Law Review, 1993, p. 19; O. Stefan, Soft Law in Court: Competition Law, State Aid and the Court of 

Justice of the European Union, 2013, si veda in particolare Capitolo 2, Sezione 2. Sulla definizione di regole di 

condotta si veda Trib. 6 aprile 2017, causa T-219/14, Regione autonoma della Sardegna contro Commissione, 

ECLI:EU:T:2017:266, punto 177.  
15 Corte giust., 8 marzo 2016, causa C-431/14 P, Grecia/Commissione, ECLI:EU:C:2016:145, punto 72; Corte 

giust., 19 luglio 2016, C‐526/14, Kotnik, ECLI:EU:C:2016:570, punto 40.  
16 Corte giust., 28 giugno 2005, cause riunite C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P, C-208/02 P e C-213/02 P, 

Dansk Rørindustri, ECLI:EU:C:2005:408, punto 209; si veda, anche, più recentemente, Corte giust. 23 aprile 2026, 

causa C-457/23 P, Deutsche Lufthansa AG/Commissione, ECLI:EU:C:2026:331, para 58.  
17 Corte giust., 5 ottobre 2000, causa C-288/96, Germania/Commissione, ECLI:EU:C:2000:537, punto 62; Trib., 

15 giugno 2005, causa T-349/03, Traghetti Corsica, ECLI:EU:T:2005:221, punto 140; Trib., 8 aprile 2014, causa 

T-319/11, ABN Amro/Commissione, ECLI:EU:T:2014:186, punto 28; Trib., 7 dicembre 2010, causa T-11/07, 

Frucona Košice, ECLI:EU:T:2010:498, punto 228. 
18 Si veda nota n. 9.  
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vincolanti ai sensi dell’articolo 288 TFUE. Il quadro temporaneo sugli aiuti di Stato del 200919 

consentiva l’erogazione di garanzie pubbliche principalmente a banche e istituti finanziari che 

dovevano agevolare il flusso di risorse e prestiti alle aziende in difficoltà a seguito della crisi 

banco-sovrana derivata da quella finanziaria americana, ma operando a condizioni molto 

stringenti20. Di converso, il quadro temporaneo del 2020, che si poggiava su una doppia base 

giuridica, ossia le lettere b, c dell’Articolo 107 paragrafo 3, TFUE, consentiva agli Stati di 

adottare una serie molto più ampia di misure statali, come sovvenzioni dirette alle aziende, 

prestiti, garanzie, ricapitalizzazioni e schemi di aiuto per supportare direttamente le imprese in 

difficoltà senza necessariamente passare per l’intermediario bancario. Il successivo quadro 

temporaneo del 2022, sulle orme di quello del 2020, replicava l’attuazione delle misure previste, 

aumentando inoltre il massimale di aiuto singolo a 400.000 euro. Secondo le stime della 

Commissione europea, solamente grazie al primo quadro temporaneo del 2020 sono stati spesi 

circa 1,3 trilioni di euro in misure di aiuto21. Infine, il quadro temporaneo del 2023, detto 

Quadro di Crisi e Transizione, manifestava la volontà della Commissione di introdurre, accanto 

alle misure di emergenza, come quelle di compensazione per gli alti costi dell’energia, mutuata 

dal precedente quadro del 2022, anche disposizioni mirate alla transizione verde, come il 

potenziamento degli investimenti in energie rinnovabili, specialmente idrogeno, e in processi 

industriali atti alla decarbonizzazione22. É proprio il quadro temporaneo del 2023 che, per la 

prima volta, indicava la volontà di transitare da una legislazione di emergenza ad una di medio-

lungo termine. In tal senso, l’adozione di CISAF rappresenta il punto di approdo di un cammino 

evolutivo normativamente e politicamente complesso. 

Se CISAF è il continuo logico-normativo di quella legislazione di emergenza che ha 

rilassato le regole sugli aiuti, tuttavia, si configura come uno strumento differente rispetto ai 

precedenti quadri temporanei, poiché, per la prima volta, non essendo adottato contestualmente 

ad una situazione emergenziale, ha una validità temporale più lunga, fino al 2030, che consente 

agli stati di programmare la loro spesa nel lungo periodo. Inoltre, contrariamente ai precedenti 

quadri, CISAF individua obiettivi specifici di investimento nell’ambito della transizione 

ecologica e delle tecnologie pulite. Questo dato contenutistico indica una rottura con il sistema 

dei quadri temporanei previgenti, poiché i quadri temporanei, soprattutto quello del 2020 e del 

2022, avevano trascurato il perseguimento degli obiettivi legati alla tutela ambientale. 

Antecedentemente al diffondersi della pandemia da Covid-19 e, dunque, prima che le misure 

statali di aiuto si concentrassero in larga parte sulle attività economiche in difficoltà, la metà 

delle misure statali erano finalizzate agli obiettivi della tutela ambientale e del risparmio 

energetico, che rappresentavano i primi obiettivi orizzontali di sostegno pubblico nella UE23. 

                                                        
19 Comunicazione della Commissione del 4 aprile 2009, Quadro di riferimento temporaneo comunitario per le 

misure di aiuto di Stato a sostegno dell'accesso al finanziamento nell'attuale situazione di crisi finanziaria ed 
economica, (2011/C 6/05). 
20 F. COSTA-CABRAL, L. HANCHER, G. MONTI, A. RUIZ FEASES, EU Competition Law and COVID-19, in SSRN 

Electronic Journal, 2020. 
21 D. DI CARLO, A. EISL, D. ZURSTRASSEN, Together We Trade, Divided We Aid: Mapping the Flexibilization of 

the EU State Aid Regime across GBER, IPCEIs and Temporary Frameworks, 2024, Policy paper 307, Jacques 

Delors Institute.  
22 I. AGNOLUCCI, Quo Vadis aiuti di Stato: un’analisi del regime giuridico alla luce dei quadri temporanei e delle 

proposte di modifica, in Rivista Quaderni AISDUE, 2024, Fascicolo Speciale n.3, p.257.  
23  Commissione europea, State Aid Scoreboard 2020, 14 giugno 2021, https://competition-

policy.ec.europa.eu/system/files/2023-04/state_aid_scoreboard_note_2020.pdf.  
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Questo trend positivo dovuto soprattutto ad un esercizio consapevole della discrezionalità 

amministrativa della Commissione, anche attraverso gli strumenti di soft law che di fatto 

guidano le autorità amministrative nazionali nell’implementazione delle misure di aiuto, si è 

bruscamente interrotto con il diffondersi della pandemia COVID-19 a partire dal 2020. In 

particolare, tra il 2020 e il 2023, si è verificato un sostanziale spostamento delle risorse 

allocabili dagli Stati verso obiettivi emergenziali di supporto delle aziende colpite dai danni 

economici dovuti dapprima alla pandemia e poi allo shock energetico generato dalla guerra in 

Ucraina. Secondo i dati resi disponibili dalla Commissione24, nel 2020, solo il 20% delle misure 

sono state dirette ad obiettivi legati alla sostenibilità ambientale ed energetica, mentre, nel 2021, 

il 21%, e nel 2022, il 18,2%, risalendo nel 2023 al 30%, che rimane ben sotto la media della 

spesa dedicata a questi obiettivi prima del 2020. Nei quadri temporanei del 2020 e del 2022 

mancavano infatti specifiche disposizioni che autorizzassero gli Stati a compiere investimenti 

in questi settori25. 

Pertanto, CISAF rappresenta l’ultimo tassello temporale del quadro di legislazione 

emergenziale della Commissione, pur configurandosi, tuttavia, come uno strumento innovativo 

che, per la prima volta, permette agli Stati di utilizzare le regole temporanee per raggiungere 

obiettivi industriali di lungo termine, in linea con la transizione ecologica promossa dalle 

istituzioni europee. In altri termini, CISAF rappresenta sia la stabilizzazione della temporaneità 

dei quadri precedenti, sia un cambiamento di paradigma fondamentale nel sistema giuridico 

degli aiuti di Stato.  

 

3. L'emersione di una politica industriale europea nel diritto degli aiuti di Stato. 

CISAF intende operare una riemersione della politica industriale europea attraverso uno 

strumento dedicato agli aiuti di Stato. In tal senso, formalizza un discostamento significativo 

del regime sugli aiuti di Stato dalla logica tradizionale di pura concorrenza. Tale cambiamento 

di paradigma è dimostrato, innanzitutto, dal fatto che CISAF elenca una serie di settori 

industriali valevoli di investimento statale, in particolare il roll-out di energie pulite, comprese 

le rinnovabili low-carbon, le misure che prevedono uno sgravio dei costi per le aziende 

energivore, con condizioni di reinvestimento che supportano progetti industriali di 

decarbonizzazione, elettrificazione o idrogeno, la produzione di tecnologie clean tech, ad 

esempio pannelli solari, turbine e batterie, ed infine le misure che mitigano il rischio finanziario 

del privato, ad esempio attraverso garanzie e fondi di capitale a rischio. Qualora gli Stati 

decidano di investire in tali settori, l’analisi di compatibilità della Commissione, ex Articolo 

107, paragrafo 3, lettera c, TFUE, si orienterebbe ad autorizzare tali aiuti, a patto che le misure 

rispettino alcune condizioni prescritte. Questo elemento rappresenta una cesura netta con il 

presupposto logico che aveva informato il regime tradizionale sugli aiuti. Se infatti, gli aiuti 

verticali e selettivi sono di per sé vietati ai sensi dell’articolo 107, paragrafo 1, TFUE, mentre 

sono incoraggiati gli aiuti orizzontali, che a priori non distinguono tra operatori di mercato e 

                                                        
24 Commissione europea, State Aid Scoreboard 2021, 6 settembre 2022, Sezione 3.3; Commissione europea, State 

aid Scoreboard 2022, 24 aprile 2023, Sezione 3.3; Commissione europea, State aid scoreboard 2023, 9 aprile 2024, 

Sezione 3.3; Commissione europea, State Aid Scoreboard 2024, 8 aprile 2025, Sezione 3.3 (tutti accessibili al 

seguente link: https://competition-policy.ec.europa.eu/state-aid/scoreboard_en).  
25 I. AGNOLUCCI, Public support during the pandemic: evaluation on the use of State aid control between the 

Temporary Framework and the Recovery and Resilience Facility, in EU Law Live, 2023. 
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filiere produttive, CISAF promuove, invece, specifici settori industriali sulla base della loro 

rilevanza per lo sviluppo del mercato interno, dato che sono settori nei quali mancano del tutto 

o in parte le catene del valore europee.  

Occorre pertanto puntualizzare che, evolvendosi l’obiettivo della disciplina sugli aiuti, 

cambia anche l’analisi di valutazione di compatibilità delle misure statali che in CISAF sembra 

debordare dal perimetro pazientemente delineato dalla Commissione nella sua prassi 

decisionale. Innanzitutto, CISAF non si focalizza più sul dato economico della valutazione di 

compatibilità. L’elemento economico, che era stato introdotto a partire dalla riforma State Aid 

Action Plan26 del 2005, serve a inserire un parametro misurabile all’interno della valutazione 

di compatibilità, attraverso un’analisi costi-benefici delle specifiche misure di aiuto, per 

verificare che queste generino più effetti positivi sul mercato che distorsioni di concorrenza ed 

effetti negativi sugli scambi. Inoltre, CISAF si distanzia dal metodo con cui la Commissione, 

negli ultimi anni, ha inteso scremare le misure troppo distorsive della concorrenza, da quelle, 

invece, valevoli di supporto poiché ancorate a degli effetti benefici nel mercato interno. Infatti, 

l’ultima grande riforma degli strumenti giuridici sugli aiuti di Stato, State Aid Modernization 

Package del 2012, ha promosso il concetto degli aiuti di stato “buoni” (dalla formulazione in 

inglese “good aid”), ossia aiuti di Stato tutto sommato permessi, poiché rimediano a fallimenti 

del mercato e mirano ad obiettivi di interesse comune. Gli aiuti di stato “buoni” 27 sarebbero 

autorizzati dalla Commissione in virtù del loro effetto di incentivazione, dato che 

stimolerebbero un comportamento virtuoso del privato, mantenendo, allo stesso tempo, il 

mercato aperto e concorrenziale. Di converso, gli aiuti che non possiedono queste caratteristiche, 

sono derubricati dalla Commissione a spreco di risorse pubbliche e freno alla crescita. Tale 

tradizionale differenziazione, tuttavia, con l’avvento di CISAF sembra aver lasciato il passo ad 

un nuovo parametro, ossia quello che promuove misure in alcuni settori strategici dell’industria 

europea, a patto che si rispettino alcune condizioni che non necessariamente assicurano la 

presenza del minor effetto distorsivo possibile ma che, secondo la Commissione, fungono 

almeno da mitigazione.   

Tra le misure di mitigazione più rilevanti, vi è sicuramente da analizzare la previsione di 

procedure di gara competitive, poiché si preferiscono le aste pubbliche come metodo di 

assegnazione degli aiuti, oppure, laddove non siano possibili queste ultime, la valutazione di 

livelli di intensità massima concessi, o, in alternativa, il calcolo del deficit di finanziamento, 

ossia la differenza tra il valore netto del progetto di investimento che si vuole attuare, inclusi i 

flussi di cassa futuri positivi e negativi previsti, e il valore netto di un investimento 

controfattuale, metodi peraltro già introdotti nella Disciplina in materia di aiuti di Stato a favore 

del clima, dell'ambiente e dell'energia del 2022, detta in lingua inglese Guidelines on State Aid 

                                                        
26 Comunicazione della Commissione del 5 ottobre 2005, Attuare il programma comunitario di Lisbona: un quadro 

politico per rafforzare l’industria manifatturiera dell’UE – verso un’impostazione più integrata della politica 

industriale (SAAP), COM(2005) 474. La giurisprudenza ha affermato che SAAP è in linea con l’architettura 

costituzionale europea: si veda Trib., 14 gennaio 2009, causa T-162/06, Kronopoly/Commissione, 

ECLI:EU:T:2009:2; Conclusioni dell’Avv. gen. Bot, del 21 marzo 2013, causa C-630/11 P e C-633/11 P, HGA & 

altri/ Commissione, ECLI:EU:C:2013:194.  
27 Comunicazione della Commissione dell’8 maggio 2012, Modernizzazione degli aiuti di Stato dell’UE (SAM), 

COM(2012) 209, punto 12.  
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for Climate, Environmental Protection and Energy (CEEAG)28. Il rispetto di queste condizioni 

assicurerebbe la presunzione di proporzionalità dell’aiuto, una valutazione che, prima della 

legislazione emergenziale, era supportata da un’approfondita valutazione caso per caso. CISAF 

ha aggiunto, inoltre, come misura di mitigazione, l’obbligo per gli Stati membri di pubblicare 

notizia di tutti gli aiuti individuali concessi di importo superiore a 100.000 euro, soglia che era 

più alta, 500.000 euro, secondo le regole ordinarie, come ad esempio l’articolo 9 GBER29. 

Peraltro le condizioni di compatibilità in CISAF, «semplificate rispetto ad altri orientamenti 

vigenti in materia di aiuti di Stato» mostrano una recente convergenza della prassi della 

Commissione con l’interpretazione della Corte di giustizia sulla valorizzazione degli effetti 

benefici dell’aiuto rispetto agli effetti negativi sul mercato interno.30  

Un ulteriore elemento di rottura di CISAF con il regime tradizionale degli aiuti di Stato è 

l’utilizzo della politica sugli aiuti a scopo protezionistico. A ben vedere, il complesso sistema 

di regole sugli aiuti era già stato utilizzato come impianto normativo all’interno del 

Regolamento sulle sovvenzioni estere, uno strumento che mira a colmare una lacuna nel sistema 

di tutela del mercato interno rispetto alle distorsioni derivanti da sovvenzioni estere. Tali sussidi, 

infatti, possono distorcere la concorrenza e penalizzare le imprese europee che, invece, proprio 

per il divieto generale di aiuti in capo agli Stati membri, non possono beneficiarne31. Pertanto, 

il Regolamento sulle sovvenzioni estere, come è stato bene argomentato, rappresenta «il segnale 

della tendenza, in seno all’Unione, ad impostare le relazioni commerciali, soprattutto con la 

Cina, in termini di reciprocità, dunque in termini più (si potrebbe dire, legittimamente) 

aggressivi, stante il sostanziale collasso dell’OMC»32.  

Proprio a causa della concorrenza internazionale incalzante e dell’impreparazione 

industriale di interi settori produttivi, uno degli obiettivi primari di CISAF è proprio lo sviluppo 

delle catene del valore europee, mediante una maggiore flessibilità nell’applicazione delle 

norme sugli aiuti di Stato. A tal fine, la Sezione 6.2 di CISAF permette alla Commissione di 

autorizzare aiuti ad hoc per investimenti nel settore della produzione di tecnologie pulite, che, 

altrimenti, in assenza di supporto di uno Stato membro, verrebbero effettuati al di fuori dello 

Spazio economico europeo (SEE). Tale disposizione è mutuata dal Quadro di Crisi e 

Transizione. Tuttavia, CISAF non prevede, a differenza di quest’ultimo, la modifica 

dell’obbligo di notifica ex Articolo 108 paragrafo 3 TFUE. Infatti, se il quadro temporaneo del 

                                                        
28 CISAF (n. 7), punti 29 ss., cfr. Comunicazione della Commissione, Disciplina in materia di aiuti di Stato a 

favore del clima, dell'ambiente e dell'energia 2022 del 18 febbraio 2022 (CEEAG), punto 435.  
29 CISAF (n. 7) Sez.9, cfr. Regolamento (UE) n. 651/2014 della Commissione del 17 giugno 2014 che dichiara 

alcune categorie di aiuti compatibili con il mercato interno in applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato.  
30 CISAF (n. 7), punto 11; si vedano, inter alia, Corte giust., 29 luglio 2019, causa C-654/17 P, BMW/Commissione, 

ECLI:EU:C:2019:634; Corte giust., 22 settembre 2020, causa C-594/18 P, Austria/Commissione, 

ECLI:EU:C:2020:742; Trib., 17 febbraio 2021, causa T-238/20, Ryanair/Commissione, ECLI:EU:T:2021:91, 

punti 68-69; Trib., 14 aprile 2021, causa T-300/19, Achmea/Commissione, ECLI:EU:T:2021:191; Trib., 28 
febbraio 2024, causa T-390/20, Scandlines Danmark e Scandlines Deutschland/ Commissione, 

ECLI:EU:T:2024:126.  Sul tema, si vedano L. HANCHER, P. NICOLAIDES, Compatibility of Aid - General 

Introduction, in P. WERNER, V. VEROUDEN (a cura di), EU State aid control: law and economics, 2017, p.198; P. 

NICOLAIDES, Presumed v Actual Compatibility of State Aid with the Internal Market, in State Aid Uncovered 

Lexxion, 2019, https://www.lexxion.eu/stateaidpost/presumed-v-actual-compatibility-of-state-aid-with-the-

internal-market; P. NICOLAIDES, Shedding Light into the “Black Box” of State Aid, in European State Aid Law 

Quarterly, 2021, p.550. 
31 Regolamento (UE) 2022/2560 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 dicembre 2022 relativo alle 

sovvenzioni estere distorsive del mercato interno.  
32 D. GALLO, Ordine giuridico del mercato 2.0 e Unione europea, in Eurojus, 2023, p. 136.  
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2023 permetteva agli Stati di notificare la misura di aiuto entro i 60 giorni seguenti alla data di 

erogazione del contributo statale, CISAF ripristina su questo punto il tradizionale obbligo di 

notifica ex ante alla Commissione. La Sezione 6.2 di CISAF, specificamente, prevede che 

l’importo dell’aiuto possa essere eccezionalmente equiparato a quello che l’azienda europea 

potrebbe ricevere fuori dal SEE, sulla base di elementi dimostrabili. Anche questa disposizione 

possiede delle caratteristiche atipiche rispetto al regime tradizionale sugli aiuti. Infatti, 

normalmente gli aiuti sono concessi sulla base di un bilancio stimato. Questo si applica agli 

schemi di aiuto che vengono disegnati dalle autorità nazionali, ma anche per le operazioni più 

complesse come quelle di ricapitalizzazione delle imprese33. In definitiva, CISAF abbandona 

una nozione di parità totale di condizioni sul mercato per abbracciare un concetto già espresso 

dalla Corte di giustizia europea, ossia quello di una concorrenza non perfetta, bensì efficace, 

«cioè di un'attività concorrenziale sufficiente a far ritenere che siano rispettate le esigenze 

fondamentali e conseguite le finalità del trattato», ed in particolare «detta esigenza consente che 

natura ed intensità della concorrenza varino a seconda dei prodotti o dei servizi e della struttura 

economica dei relativi mercati di settore»34.   

 

4. L'integrazione degli obiettivi climatici nel diritto europeo degli aiuti di Stato. 

In aggiunta alle disposizioni del quadro temporaneo CISAF esistono altre previsioni con 

le quali necessariamente quest’ultimo deve raccordarsi. Tali strumenti prendono origine da un 

processo di progressivo incorporamento degli obiettivi ambientali e climatici all’interno del 

regime sugli aiuti di Stato, che si è tradotto in una prassi della Commissione sempre più 

propensa a valutare favorevolmente le considerazioni nazionali di tutela ambientale in sede di 

esame della compatibilità degli aiuti. Questa tendenza ha un solido ancoraggio all’architettura 

costituzionale europea e al diritto primario, in particolar modo all’Articolo 3 paragrafo 3 TUE 

che riconosce come obiettivi dell’Unione lo sviluppo sostenibile dell’Europa, basato su una 

crescita economica equilibrata, un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualità 

dell’ambiente e, per tali fini, la promozione del progresso scientifico e tecnologico35. Inoltre, il 

principio di integrazione di cui all’Articolo 11 TFUE prevede che l’attuazione delle politiche 

dell’Unione debba essere informata dalle esigenze connesse alla tutela ambientale e alla 

promozione dello sviluppo sostenibile 36 . Tale norma è riflessa all’Articolo 37 della Carta 

europea dei diritti fondamentali37. Infine, anche il settore energetico, come quello dell’ambiente, 

è competenza concorrente dell’Unione ex Articolo 4 TFUE, pertanto, l’Unione è chiamata a 

                                                        
33 Comunicazione della Commissione del 31 luglio 2014, Orientamenti sugli aiuti di Stato per il salvataggio e la 

ristrutturazione di imprese non finanziarie in difficoltà, (2014/C 249/01).   
34 Corte giust., 25 ottobre 1977, causa C-26/76, Metro/Commissione, ECLI:EU:C:1977:167, punto 20.  
35  G. LUCHENA, Economia sociale di mercato, in Rassegna di diritto pubblico europeo, 2020, p. 81 ss.; A. 

NAPOLITANO, Il ritorno dello Stato nell’economia per una (definitiva) consacrazione di un’Europa sociale, in 
Rassegna di diritto pubblico europeo, 2023.  
36 B. SJAFELL, The Legal Significance of Article 11 TFEU for EU Institutions and Member States, in B. SJAFELL, 

A. WIESBROCK (a cura di), The Greening of European Business under EU Law: Taking Article 11 TFEU Seriously, 

2015, p. 51 ss.; T. MAROCCO, Il principio di precauzione e la sua applicazione in Italia e in altri Stati membri 

della Comunità europea, in Rivista italiana di diritto pubbico comunitario, 2023, p. 1233; C. CALLIES, E. TUNCEL, 

The Role of Article 11 TFEU in the Greening of the ECB’s Monetary Policy, in German Law Journal, 2023, p. 

796 ss. 
37 R. BARATTA, Aiuti Di Stato e Fragilità Ambientali: I Nuovi Orientamenti Della Commissione, in Diritto e 

Società, 2022, p. 517; S. MARINO, La Tutela Ambientale Nella Politica dell´Unione Europea in Materia Di Aiuti 

Di Stato, in Il Diritto dell’Unione Europea, 2022, p. 43. 
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promuovere l’efficienza e la sicurezza energetica, incluso lo sviluppo di forme di energia 

rinnovabile e di reti energetiche coerentemente con l’Articolo 194 TFUE. 

Come è noto, il divieto generale di aiuti di Stato, di cui al paragrafo 1 dell’articolo 107, è 

mitigato dalle circostanze previste ai paragrafi 2 e 3 dello stesso articolo, al verificarsi delle 

quali la Commissione ha l’obbligo oppure, a seconda dei casi, l’opportunità di valutare 

l’autorizzazione degli aiuti poiché compatibili con il mercato interno. Queste situazioni di 

compatibilità sono connesse ad obiettivi di politica economica e industriale, oppure a 

considerazioni politico-sociali sottese alla misura nazionale adottata. Per quanto concerne la 

tutela ambientale, considerata in senso ampio, innanzitutto, lo stesso articolo 107, al paragrafo 

2, lettera b prevede che i governi possano concedere aiuti che ovviino “ai danni arrecati dalle 

calamità naturali oppure da altri eventi eccezionali”. Questa norma è stata utilizzata dagli Stati 

a fronte dei danni economici e territoriali dovuti ai sempre più frequenti eventi estremi ed 

imprevedibili collegati ai cambiamenti climatici, ma anche durante la pandemia COVID-19 per 

riparare i danni subiti dalle compagnie aeree o dalle strutture aeroportuali in seguito alla 

sospensione della libertà di movimento per cause sanitarie, decisa nazionalmente e a livello 

europeo, e alla conseguente diminuzione o soppressione dei voli38.  

Tuttavia, è il paragrafo 3, lettera c, dell’articolo 107 TFUE la base giuridica più utilizzata 

in materia ambientale, oltre che essere, come già menzionato, base giuridica di CISAF. Essa 

consente alla Commissione di dichiarare compatibili gli aiuti «destinati a facilitare lo sviluppo 

di talune attività economiche o di talune regioni economiche, purché non alterino le condizioni 

degli scambi in misura contraria al comune interesse». Occorre precisare che la Corte si è a 

lungo interrogata sull’applicazione dell’Articolo 107, paragrafo 3, lettera c, TFUE, in particolar 

modo esaminando il concetto di “interesse comune” ivi contenuto. In tale senso, rilevante è la 

sentenza della Corte in Hinkley Point C, controverso caso di aiuto britannico alla costruzione 

di una centrale nucleare, che era stato dichiarato compatibile dalla Commissione proprio in 

ragione di tale norma39. In quel caso il governo austriaco aveva avanzato l’argomentazione che 

il supporto pubblico al settore nucleare non rientrasse tra gli obiettivi comuni europei e che, 

pertanto, l’aiuto non potesse essere dichiarato compatibile dalla Commissione. La Corte di 

giustizia europea, tuttavia, attraverso un’interpretazione testuale della norma, aveva affermato 

che questa contiene due parti: la prima parte a contenuto affermativo, secondo la quale gli aiuti 

devono essere destinati allo sviluppo di alcune attività o territori europei e la seconda parte 

contenente una condizione negativa, secondo la quale questi aiuti devono essere non contrari 

all’interesse comune40. Dunque, secondo la Corte non esisterebbe un obbligo derivante da tale 

norma, in capo agli Stati, di supportare attività di interesse comune, reputando sufficiente che 

tali attività, delineate dagli Stati membri nelle loro competenze di politica industriale, non siano 

esplicitamente contrarie all’interesse comune europeo. Questa pronuncia ha dunque interpretato 

in modo restrittivo il concetto di interesse europeo e, inoltre, ha sottolineato il ruolo della 

                                                        
38 Si veda, esemplificativamente, in tema di disastri naturali, la Decisione della Commissione europea del 4 maggio 

2025, “North Rhine-Westphalia: State aid to compensate for the damage caused by floods in July 2021” 

(SA.118238). Inoltre, sul tema degli aiuti alle compagnie aeree, si veda la Decisione della Commissione europea 

del 26 aprile 2020, “COVID 19 – Support for Condor” (SA. 56867), poi annullata per difetto di motivazione dal 

Tribunale in Trib., 9 giugno 2021, causa T-665/20, Ryanair/Commissione, ECLI:EU:T:2021:344.  
39 Corte giust., 22 settembre 2020, causa C-594/18 P, Austria/Commissione, ECLI:EU:C:2020:742.  
40 Ibid, punto 60.  
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Commissione nel garantire che tali obiettivi mai intacchino le regole del Trattato, i principi 

generali e il rispetto del principio di parità di trattamento41.  

L’articolo 107, paragrafo 3, lettera c, TFUE è ad ogni modo utilizzato dalla Commissione 

anche come base giuridica per l’adozione di strumenti di soft law a tema ambientale, ad esempio 

la Disciplina comunitaria degli aiuti di Stato per la tutela ambientale del 2008, che a sua volta 

sostituiva la precedente disciplina comunitaria applicata dal 200142. La Disciplina comunitaria 

del 2008 riconobbe per la prima volta la possibilità di concedere aiuti per la produzione di 

energia da fonti rinnovabili, per l’efficienza energetica e per la riduzione delle emissioni. Si 

trattò di un cambiamento paradigmatico, poiché la Commissione consegnò una lettura 

dell’intervento pubblico che non si limitava a riconoscerne un rischio per la concorrenza, ma lo 

elevava a strumento necessario per correggere fallimenti di mercato come le esternalità 

ambientali negative. Le novità introdotte nel 2008 sono state successivamente cristallizzate 

nella più recente Disciplina in materia di aiuti di Stato a favore del clima, dell'ambiente e 

dell'energia del 2022 (CEEAG)43. La disciplina recente, rispetto al testo del 2008, ha ampliato 

i criteri di compatibilità, così da integrare gli obiettivi del Green Deal europeo, in linea con le 

indicazioni del Fitness Check della Commissione sugli strumenti di aiuto di Stato e, sebbene 

temporalmente precedente allo shock energetico dovuto alla guerra in Ucraina, ha permesso 

alla Commissione di autorizzare un numero maggiore di misure che mirano alla 

decarbonizzazione, alla diversificazione delle fonti di approvvigionamento, all’uso di energie 

rinnovabili, alla produzione di idrogeno, alla cattura del carbonio e ad altre tecnologie di 

riduzione delle emissioni44.  

Le possibilità per gli Stati di compiere investimenti green non si limitano tuttavia 

all’analisi di compatibilità delle misure di aiuto, ma si estendono anche ad altri strumenti come 

il Regolamento generale di esenzione (detto, più brevemente, GBER, dall’inglese General 

Block Exemption Regulation), che esenta gli Stati dall’obbligo derivante dall’Articolo 108 

paragrafo 3, TFUE. Tale norma prevede l’obbligo di notificare preventivamente alla 

Commissione eventuali misure di aiuto, per permettere alla Commissione la valutazione ex ante 

circa la compatibilità di tali misure con l’Articolo 107 paragrafo 1, TFUE e, eventualmente, 

con le circostanze di compatibilità ai paragrafi 2 e 3 dello stesso articolo. Pertanto GBER 

bilancia due obiettivi, da una parte, quello di mantenere la concorrenza nel mercato e, dall’altra, 

la necessità per gli Stati di attuare investimenti45. Infatti, le possibilità di esenzione dall’obbligo 

di notifica sono collegate a obiettivi che la Commissione ritiene particolarmente importanti 

come quelli ambientali o di promozione della ricerca scientifica ad esempio delle tecnologie 

pulite. Il fondamento logico di GBER è quello di una fictio giuridica di compatibilità, dato che 

                                                        
41 J.J. PIERNAS LÓPEZ, The transformation of EU State aid law . . . and its discontents, in Common Market Law 

Review, 2023, pp.1623-1654.   
42 Comunicazione della Commissione del 1° aprile 2008, Disciplina comunitaria degli aiuti di Stato per la tutela 

ambientale; Comunicazione della Commissione del 3 febbraio 2001, Disciplina comunitaria degli aiuti di Stato 

per la tutela ambientale, 2001/C 37/03. 
43 CEEAG (n. 29).  
44 CEEAG (n. 29), punti 86-95; Final results of the Fitness check in Staff Working Document Fitness Check of the 

2012 State aid modernisation package, railways guidelines and short-term export credit insurance (2020), 

SWD(2020) 257; Staff Working Document ‘Better Regulation Guidelines’ (2021), SWD(2021)305; 

Comunicazione della Commissione del 15 aprile 2019,  Legiferare meglio: bilancio e perseveranza nell'impegno; 

https://competition-policy.ec.europa.eu/state-aid/legislation/modernisation/fitness-check_en. 
45 Regolamento (UE) n. 651/2014 (n. 30).   
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per questi tipi di misure la Commissione presuppone una valutazione di compatibilità che, nei 

fatti, non opererà ex ante, ma eventualmente solo ex post. Dunque, GBER poggia il suo 

fondamento normativo su un bilanciamento, solo presunto, tra gli effetti distorsivi di tali misure 

nazionali e gli effetti positivi che invece si immagina siano apportati da tali investimenti nel 

mercato unico. Gli aiuti eleggibili dai governi sono trasversali e, in tema ambientale, includono 

la neutralità climatica, la bonifica dei siti contaminati, il ripristino degli habitat naturali, 

circostanze per le quali l’intensità dell’aiuto statale può raggiungere il 100% dei costi 

ammissibili46.  

La riforma di GBER operata nel 2023 ha ulteriormente ampliato le categorie di aiuto 

automaticamente compatibili, in linea con il Green Deal europeo e REPowerEU, soprattutto nel 

campo della protezione dell’ambiente e dell’energia, di cui al Capo III, Sezione 7 di tale 

strumento47. Ad esempio, una delle innovazioni più rilevanti è l’introduzione all’Articolo 41 di 

una specifica esenzione di notifica per la produzione, lo stoccaggio e la distribuzione di 

idrogeno rinnovabile, a condizione che la sua intensità di carbonio sia inferiore a quella dei 

combustibili fossili di riferimento e che sia garantito l’uso di energia elettrica rinnovabile 

certificata. Inoltre, sono stati flessibilizzati i margini per gli investimenti in efficientamento 

energetico, che adesso includono gli interventi in stabili industriali e residenziali, in linea, da 

una parte, con la strategia europea sulla decarbonizzazione delle piccole e medie imprese e, 

dall’altra, con l’intenzione di ridurre il costo politico e sociale della transizione energetica. La 

modifica di GBER, oltre a estendere le categorie di aiuti esentabili dall’obbligo di notifica, 

aumenta anche le soglie di notifica e semplifica obblighi procedurali, non solo al fine di 

agevolare gli Stati membri sul piano amministrativo, riducendo gli oneri procedurali, ma anche 

per orientarne la progettazione delle misure, orientando i budget nazionali e suggerendo gli 

obiettivi di spesa.  

Il testo di CISAF opera dei richiami frequenti sia a CEEAG che a GBER, ad esempio, 

incoraggiando gli Stati a notificare le misure ex Sezione 4.4 di CEEAG, laddove non rientrino 

nell’ambito di applicazione di CISAF48. Inoltre, è specificato che le possibilità di investimento 

fornite da CISAF «hanno carattere complementare e supplementare rispetto alle norme vigenti 

in materia di aiuti di Stato, che rimangono in vigore, in particolare la disciplina CEEAG, gli 

orientamenti in materia di aiuti di Stato a finalità regionale o il regolamento generale di 

esenzione per categoria»; pertanto, le misure che non soddisfano i criteri semplificati previsti 

da CISAF verranno valutate alla luce di altre norme in materia di aiuti di Stato. Inoltre, CISAF 

stabilisce che gli aiuti ai nuovi operatori che investono in determinate tecnologie decarbonizzate 

all’avanguardia possono essere notificati alla luce della disciplina CISAF, mentre altre fonti di 

sostegno ai nuovi operatori dovranno essere comunicate «in virtù di altre norme esistenti in 

materia di aiuti di Stato che continuano ad applicarsi» e che, al contrario, le misure di 

                                                        
46 R. BARATTA, op. cit., pp.522-523. 
47 Regolamento (UE) 2023/1315 della Commissione del 23 giugno 2023 recante modifica del regolamento (UE) 

n. 651/2014 che dichiara alcune categorie di aiuti compatibili con il mercato interno in applicazione degli articoli 

107 e 108 del trattato e del regolamento (UE) 2022/2473 che dichiara compatibili con il mercato interno, in 

applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea, alcune categorie di aiuti 

a favore delle imprese attive nel settore della produzione, trasformazione e commercializzazione dei prodotti della 

pesca e dell'acquacoltura; Comunicazione della Commissione del 18 maggio 2022, Piano REPowerEU, 

COM(2022) 230 final.  
48 CISAF (n. 7), punti 10-11.  
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decarbonizzazione e di efficienza energetica che comportano investimenti in attività ex novo 

(greenfield) da parte di nuovi operatori, saranno valutate sulla base delle disposizioni 

disponibili della disciplina CEEAG. Questa frammentazione di regolamentazione complica la 

comprensione e l’applicazione delle regole sugli aiuti da parte delle autorità nazionali. La 

principale conseguenza di questa proliferazione di norme riguarda la certezza del diritto, che 

dovrebbe essere, invero, uno degli obiettivi primari dell’adozione di discipline specifiche da 

parte della Commissione. Inoltre, il moltiplicarsi delle norme in materia rischia di creare delle 

zone grigie nelle quali per la stessa Commissione sarebbe difficile valutare la legittimità della 

misura.  

 

5. Considerazioni conclusive sul futuro degli aiuti di Stato tra governance industriale 

e riforma dei Trattati.  

CISAF non costituisce soltanto un nuovo quadro di compatibilità degli aiuti di Stato, ma 

rappresenta il punto di approdo di un processo di progressiva trasformazione della disciplina 

iniziato con i Quadri temporanei adottati a partire dal 2020. Attraverso il consolidamento di 

strumenti originariamente concepiti come eccezionali e temporanei, la Commissione ha 

progressivamente ridefinito il ruolo degli aiuti di Stato, da meccanismo di controllo delle 

distorsioni concorrenziali a strumento di orientamento degli investimenti funzionali alla 

transizione ecologica e alla competitività industriale europea. Questa evoluzione solleva 

tuttavia interrogativi che trascendono la mera compatibilità delle singole misure di aiuto. Se la 

disciplina degli aiuti di Stato è ormai utilizzata per perseguire obiettivi di politica industriale, 

climatica ed energetica, occorre interrogarsi sull’adeguatezza degli strumenti giuridici 

attraverso i quali tali scelte vengono adottate. La crescente centralità delle comunicazioni della 

Commissione, pur giustificata da esigenze di rapidità e flessibilità, determina infatti uno 

spostamento significativo del baricentro decisionale verso forme di regolazione fondate sulla 

soft law, caratterizzate da un coinvolgimento limitato delle altre istituzioni dell'Unione. Gli 

strumenti di soft law non configurerebbero, tuttavia, un problema giuridico di variazione della 

discrezionalità tecnica, che è una scelta politica legittima da parte della Commissione, bensì di 

legittimazione democratica dello strumento con cui viene adottata, il quale limiterebbe 

fortemente l’accountability politica. Il processo decisionale di questi strumenti è rilevante alla 

luce degli effetti di larga scala che producono, ad esempio perché al rilassarsi di regole e 

procedure, si ottiene una distribuzione geografica degli aiuti iniqua e distorsioni di medio-lungo 

termine nel mercato interno.49 

In conclusione, CISAF rende evidente una tensione strutturale che attraversa oggi 

l'integrazione economica europea. Le regole sugli aiuti di Stato sono state storicamente costruite 

attorno alla convinzione che il mercato interno dovesse essere preservato dalle interferenze 

degli Stati membri. L'attuale contesto geopolitico, industriale e tecnologico sembra invece 

                                                        
49 M. MOTTA, M. PEITZ, State Aid Policies in Response to the COVID-19 Shock: Observations and Guiding 

Principles, in Intereconomics, 2020, p.219; A. BIONDI, State Aid in the Time of COVID-19, in EU Law Live, 2020, 

https://eulawlive.com/op-ed-state-aid-in-the-time-of-covid-19-by-andrea-biondi; C. SCHEPISI, Aiuti Di Stato … o 

Aiuti Tra Stati? Dal Temporary Framework al Recovery Plan Nel "Comune Interesse Europeo", in Rivista della 

Regolazione dei mercati, 2021, p.110; I. AGNOLUCCI, Will COVID-19 Make or Break EU State Aid Control? An 

Analysis of Commission Decisions Authorising Pandemic State Aid Measures, in Journal of European Competition 

Law & Practice, vol.13, n.1, 2022, p. 3; Corte dei Conti Europea, Relazione speciale: Aiuti di Stato in tempi di 

crisi, 2024, 1.    
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richiedere un maggiore intervento pubblico per sostenere la competitività europea nei confronti 

di economie caratterizzate da massicci programmi di sostegno pubblico. In tale scenario, il 

problema non è più se gli Stati debbano intervenire nell'economia, bensì secondo quali criteri, 

entro quali limiti e con quali garanzie istituzionali tale intervento possa essere coordinato a 

livello europeo. In questa prospettiva, il rafforzamento dei meccanismi di controllo politico e 

istituzionale appare sempre più necessario. Una possibile evoluzione potrebbe consistere in un 

maggiore ricorso all'articolo 109 TFUE, che consente l'adozione di regolamenti da parte del 

Consiglio su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo. Una 

simile soluzione permetterebbe di affiancare alla flessibilità amministrativa della Commissione 

una più robusta legittimazione democratica delle scelte concernenti l'impiego delle risorse 

pubbliche e l'orientamento delle politiche industriali europee. 

Resta tuttavia aperta la questione fondamentale circa l'assetto che la disciplina degli aiuti 

di Stato assumerà dopo il 2030. Se CISAF dovesse rimanere un'esperienza isolata, esso 

potrebbe essere interpretato come una parentesi eccezionale legata alla particolare fase storica 

attraversata dall'Unione. Se invece le logiche che lo ispirano dovessero consolidarsi, l'Unione 

europea sarebbe chiamata a riconoscere formalmente una trasformazione già in larga misura 

compiuta nella prassi: quella di un diritto degli aiuti di Stato che non opera più esclusivamente 

come strumento di tutela della concorrenza, ma come componente essenziale di una più ampia 

politica industriale europea orientata alla neutralità climatica, alla sicurezza economica e alla 

competitività del mercato interno. In tale prospettiva, il dibattito sul futuro degli aiuti di Stato 

coincide sempre più con una riflessione sul futuro stesso della costituzione economica 

dell'Unione europea. 

 


