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agli aiuti di Stato nel contesto della pandemia. – 3. I rischi della disciplina emergenziale per la 
concorrenza e il mercato interno. – 4. Le sfide per l’Unione Europea e per gli Stati membri.  

 
 

Introduzione 
 
La crisi economica e sociale causata dal COVID-19 ha colpito, come la pandemia stessa, 

il mondo intero. È ancora presto per un bilancio sanitario e ancor più economico definitivo, ma 
la gravità della crisi è già ora chiarissima. Mancano peraltro riferimenti storici dell’impatto 
sull’economia di una crisi sanitaria di tale portata nell’era della globalizzazione. 

A livello unionale, la Commissione europea (la “Commissione”) ha risposto 
tempestivamente, nei limiti naturalmente delle sue competenze, presentando tra l’altro, già il 
13 marzo 2020, la Comunicazione su una risposta economica coordinata al COVID-191 (la 
“Comunicazione”), contenente la prima fase del suo piano per mitigare l’impatto 
socioeconomico della pandemia. Come in occasione della crisi economica e finanziaria del 

 
* Massimo Merola è senior partner dell’ufficio di Bruxelles di Bonelli Erede Lombardi Pappalardo e insegna presso 
il College of Europe di Bruges e l’Università Paris II Panthéon-Assas. Tutte le opinioni espresse nel presente 
articolo sono strettamente personali e indipendenti dalle posizioni assunte dall’autore nella sua attività 
professionale.  
** Alessandro Cogoni, LL.M. in International and EU Law alla VUB di Bruxelles, è trainee lawyer presso l’ufficio 
di Bruxelles di Bonelli Erede Lombardi Pappalardo. 
1  Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Consiglio, alla Banca 
Centrale europea, alla Banca europea per gli investimenti e all’Eurogruppo - Risposta economica coordinata 
all’emergenza COVID-19, COM/2020/112 final, del 13 marzo 2020.  

ISSN 2384-9169
Fascicolo n. 1 - 2021

rivista.eurojus.it

49

http://rivista.eurojus.it


 

decennio scorso, la Commissione ha capito che poteva sfruttare la duttilità della disciplina sugli 
aiuti di Stato per coordinare le iniziative nazionali e tentare di orchestrare una strategia comune 
di risposta alla crisi. Per fare ciò, sapeva di dover agire con grande tempestività e, come nel 
2008, è riuscita (almeno) in questo intento. Ha istituito in pochi giorni una task-force interna e 
ha potuto contare sulla dedizione di un gruppo motivato di funzionari. 

Fin dal principio, la strategia della Commissione ha avuto l’obiettivo di coinvolgere e 
facilitare la cooperazione tra le istituzioni comunitarie e gli Stati membri, muovendosi lungo 
due direttrici: da un lato favorire e nella misura del possibile coordinare gli interventi nazionali, 
ricorrendo alla massima flessibilità nell’applicazione delle norme UE sugli aiuti di Stato e del 
Patto di Stabilità e Crescita, dall’altro adottare misure dirette a livello unionale. 

Le competenze circoscritte che il Trattato le riconosce in materia sanitaria, il budget 
contenuto a sua disposizione e soprattutto l’imperante approccio intergovernativo favorito 
anche dalla scarsa o nulla solidarietà manifestata da alcuni Stati membri nelle prime settimane 
della crisi hanno pesantemente limitato l’iniziativa della Commissione nell’adozione di misure 
di applicazione generale, lasciando agli Stati membri la ricerca di un compromesso. Ciò ha 
inevitabilmente favorito l’adozione di misure a livello nazionale e limitato la possibilità di 
coordinamento. La Commissione si è quindi trovata, almeno in parte, a dover prendere atto 
delle scelte operate dagli Stati, integrandole nelle linee guida che andava predisponendo e 
cercando di apportare correttivi mediante le condizioni poste per l’autorizzazione degli aiuti, 
spesso oggetto di veloci negoziati. 

Tutto questo è stato possibile non solo grazie alla sperimentata duttilità delle norme sugli 
aiuti di Stato ma anche all’insolita flessibilità di cui ha dato prova la Commissione 
nell’applicazione delle stesse, pur sforzandosi di rimanere nei limiti del Trattato e coerente con 
l’acquis in materia. Si può dire che la gestione dell’emergenza da parte della Commissione 
mediante la leva del controllo degli aiuti di Stato sia stata nel complesso equilibrata, efficiente 
e rispettosa dei principî cardine del sistema. Tuttavia, questa maggiore flessibilità, necessaria a 
causa del contesto economico e politico contingente, porta con sé, per sua stessa natura, alcuni 
rischi per la coerenza sistematica dell’ordinamento e presenta un costo significativo in termini 
di sfide interpretative, offrendo lezioni importanti per il futuro. 

Su questo sfondo, il presente contributo illustra anzitutto le diverse basi giuridiche a 
disposizione degli Stati membri per concedere aiuti e fronteggiare le conseguenze economiche 
della pandemia (Sezione I), per poi censire le numerose tipologie di misure adottate dagli Stati 
membri in tale contesto (Sezione II), e infine commentare brevemente, con il solo scopo di 
avviare un dibattito costruttivo, le difficoltà e i rischi connessi a tale approccio e le sfide che 
esso consegna al futuro dell’Unione per le politiche di concorrenza, mercato interno e coesione 
(Sezioni III e IV).  

 
 

I. La disciplina degli aiuti di Stato nel contesto della pandemia 
 
Nell’ottica dell’emergenza in atto, l’azione della Commissione in materia di aiuti di Stato 

è stata sì improntata a una maggiore flessibilità, ma sempre nel solco del Trattato e delle basi 
giuridiche che lo stesso prevede per fronteggiare situazioni di carattere emergenziale. Il Trattato 
sul funzionamento dell’Unione Europea (“TFUE”), infatti, nel prescrivere all’art. 107 la 
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generale incompatibilità con il mercato interno degli aiuti, prevede anche una serie di deroghe 
a tale principio, tra cui rientrano alcune situazioni di carattere eccezionale. Questa previsione 
esiste sin dal trattato istitutivo della Comunità economica europea e non è mai stata oggetto di 
modifica. Gli autori del trattato hanno previsto le situazioni di straordinaria calamità sotto il 
duplice profilo delle misure necessarie per fronteggiare l’emergenza e delle iniziative 
necessarie per fronteggiare i gravi perturbamenti economici che dette situazioni possono 
causare. Il grave perturbamento dell’economia nazionale costituisce peraltro una fattispecie a 
sé stante, che può anche non essere legata alla situazione di calamità ma che certamente lo sarà 
in molti casi. La Commissione, dunque, si è mossa all’interno di tale quadro concettuale e 
normativo, ricordando fin dall’inizio in modo chiaro le diverse opportunità offerte dal trattato 
e sforzandosi di chiarirle e declinarle in possibili strumenti d’intervento nel c.d. Quadro 
Temporaneo Covid, che ha la forma giuridica di una Comunicazione della Commissione2. In 
questo documento, oltre a chiarire le misure che esulano dal campo di applicazione delle norme 
sugli aiuti di Stato, la Commissione illustra le basi giuridiche a disposizione degli Stati membri: 
l’art. 107(2)(b) TFUE, l’art. 107(3)(b) TFUE e l’art. 107(3)(c) TFUE3. 

 
Articolo 107(2)(b) – Le misure di compensazione dei danni 
 
L’art. 107(2)(b) TFUE enuncia la compatibilità de iure con il mercato interno degli aiuti 

destinati a ovviare ai danni arrecati dalle calamità naturali o da altri eventi eccezionali. La 
Commissione non dispone di alcun potere discrezionale di valutazione in questo ambito ma, 
come guardiana del Trattato, deve svolgere una verifica di legittimità (e non di compatibilità) 
consistente in sostanza nell’accertare l’assenza di abusi. Gli obblighi di notifica e di sospensione 
derivanti dall’art. 108(3) si applicano quindi anche a questa categoria di aiuti. Inoltre, 
trattandosi pur sempre di un’eccezione al generale principio d’incompatibilità degli aiuti di 
Stato, la Commissione, in linea con la consolidata giurisprudenza della Corte di Giustizia 
dell’Unione Europea (“Corte di Giustizia”)4, ha costantemente affermato che le nozioni di 
“disastro naturale”5 ed “evento eccezionale” devono essere interpretate in modo restrittivo. Di 
conseguenza, la caratterizzazione di un evento come eccezionale è svolta caso per caso, 
valutando il rispetto dei seguenti criteri cumulativi: (i) imprevedibilità o difficoltà di prevedere 

 
2 Comunicazione della Commissione - Quadro temporaneo per le misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia 
nell’attuale emergenza del COVID-19, 2020/C 91 I/01, C/2020/1863, GUUE C 91I del 20 marzo 2020, pp. 1-9.  
3 La Commissione ha, inoltre, ribadito che una serie di misure non rientrano, in principio, nella nozione di aiuto e 
pertanto possono essere adottate dagli Stati membri senza previa notifica e autorizzazione. In particolare, le misure 
di carattere generale, applicabili a tutte le imprese, come le compensazioni/integrazioni salariali e la sospensione 
del pagamento di tributi diretti e indiretti, e le misure volte a rimborsare i consumatori.  
4 Per esempio, l’eruzione di un vulcano. In tal senso, si veda la Decisione della Commissione dell’1 agosto 2008, 
Caso SA.32163, Slovenia - Remediation of damage to airlines and airports caused by seismic activity in Iceland 
and the volcanic ash in April 2010. 
5 Si vedano, ex multis, Sentenza della Corte dell’11 novembre 2004, Causa C-73/03, Regno di Spagna contro 
Commissione europea, EU:C:2004:711, par. 27 e Sentenza della Corte del 23 febbraio 2006, Cause riunite C-
346/03 e C-529/03, Giuseppe Atzeni e a., Marco Scalas e Renato Lilliu contro Regione autonoma della Sardegna, 
EU:C:2006:130, par. 79. 
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l’evento 6 ; (ii) impatto economico significativo 7 : (iii) carattere straordinario 8 . Inoltre, è 
necessario che (i) vi sia un nesso causale tra tale evento eccezionale e il danno subito e (ii) 
l’aiuto sia proporzionato al danno subito.  

Nel passato, la Commissione ha qualificato come eventi eccezionali attacchi terroristici9, 
epidemie10 e, con alcune riserve, incidenti industriali di particolare impatto economico11. Non 
ha invece riconosciuto la stessa qualifica a una serie di eventi come il prezzo eccessivamente 
alto del carburante12 e tassi d’interesse molto elevati13. In altri casi, pur in presenza di un evento 
eccezionale, la Commissione ha constatato l’assenza di nesso causale14 o di proporzionalità 
dell’aiuto15. 

Nella situazione attuale, la Commissione ha riconosciuto fin dal primo caso notificatole 
ex art. 107(2)(b)16 che la pandemia di Covid-19 costituisce un evento calamitoso eccezionale, 
perché non prevedibile e chiaramente distinguibile dagli eventi ordinari in virtù della sua natura 
e dei suoi effetti sull’economia. Agli Stati membri, dunque, non essendo necessario fornire 
elementi per un esame di compatibilità, non resta che dimostrare il nesso causale e la 
proporzionalità dell’aiuto. Al fine di facilitare questo compito, la Commissione ha pubblicato 
una check-list per gli aiuti notificati ai sensi dell’art. 107(2)(b) TFUE17. Ciò nonostante, il 
ricorso a questa base giuridica da parte degli Stati è stato finora limitato (infra, Sezione II). Una 
precisazione contenuta nel Quadro Temporaneo potrebbe però dare nuovo impulso all’uso 

 
6 Decisione della Commissione dell’1 agosto 2008, Caso SA.32163, Slovenia - Remediation of damage to airlines 
and airports caused by seismic activity in Iceland and the volcanic ash in April 2010, par. 31.  
7 Decisione della Commissione dell’11 aprile 2012, Caso SA.33487, Hungary - Agricultural and fisheries aid to 
compensate for damage due to exceptional occurrence, par. 35. 
8 Decisione della Commissione del 19 maggio 2004, Caso C59/2001, Italie - Programme AIMA secteur avicole. 
9 Si vedano, ex multis, la Decisione della Commissione del 30 gennaio 2002, Caso N806/2001, France - Fermeture 
de l'espace aérien - compensation des pertes d'exploitation des compagnies aériennes, e la Decisione della 
Commissione del 12 marzo 2002, Caso N854/2001, United Kingdom - Aid to airlines for closure of airspace. 
10 Decisione della Commissione del 25 luglio 2001, Caso N164/2001, Germany – Aides aux eleveurs (BSE).  
11 Si vedano, ex multis, la Decisione della Commissione del 23 dicembre 2008, Caso N643/2008, Special measures 
relating to meat products of animal origin from Pigs following a dioxin contamination in Ireland, e la Decisione 
della Commissione del 28 giugno 2011, Caso SA.32936, Hungary - Aid to compensate for damage due to 
exceptional occurrence (red sludge “Aluminium accident”). 
12 Decisione della Commissione dell’11 dicembre 2002, Caso 2003/293, Aid to farmers in Spain to alleviate sharp 
increase in price of fuel. 
13 Decisione della Commissione del 16 aprile 1997, Caso 97/612, Aiuti concessi dalla Regione Sardegna (Italia) 
nel settore agricolo. 
14 Decisione della Commissione dell’1 marzo 2020, Caso 2002/458, Aid schemes implemented by Greece in 
favour of the settlement of debts by the agricultural cooperatives in 1992 and 1994 including the aids for 
reorganisation of the dairy cooperative AGNO. La decisione è stata poi confermata dalla Sentenza della Corte del 
29 aprile 2004, Causa C-278/00, Repubblica ellenica contro Commissione delle Comunità europee, 
EU:C:2004:239. 
15 Decisione della Commissione dell’11 dicembre 2002, Caso 2003/293, Aid to farmers in Spain to alleviate sharp 
increase in price of fuel. La decisione è stata poi confermata dalla Sentenza della Corte dell’11 novembre 2004, 
Causa C-73/03, Spagna contro Commissione, EU:C:2004:711. Per una disamina completa della casistica dell’Art. 
107(2)(b) TFUE si veda la presentazione di Phedon Nicolaides al seminario del 2 aprile 2020 intitolato “Covid-19 
and State Aid Law”, organizzato da Lexxion. 
16  Decisione della Commissione del 12 marzo 2020, Caso SA.56685, Denmark - Compensation scheme for 
cancellation of events related to COVID-19, par. 26-30.  
17 https://ec.europa.eu/competition/state_aid/what_is_new/Notification_template_107_2_b_PUBLICATION.pdf  

52



 

dell’art. 107(2)(b) TFUE: la Commissione ha infatti chiarito che il principio «una tantum» 
codificato negli Orientamenti per il salvataggio e la ristrutturazione18 non è applicabile agli aiuti 
concessi ai sensi dell’art. 107(2)(b) TFUE. Si tratta, almeno astrattamente, di una deroga 
importante, perché consente agli Stati d’intervenire per risanare imprese in crisi, anche se hanno 
già beneficiato di un aiuto al salvataggio e alla ristrutturazione, purché si dimostri che la 
situazione di crisi non era preesistente alla pandemia. Essa si presta tuttavia a rischi di abusi e 
c’è quindi da attendersi che possa diventare un terreno di scontro e a rischio anche di 
contenzioso, soprattutto in settori come il trasporto aereo. 

 
Articolo 107(3)(b) – Le misure di contrasto al grave perturbamento dell’economia 
 
La seconda opzione a disposizione degli Stati membri è l’art. 107(3)(b) TFUE, il quale, 

nella seconda parte, prevede che possano essere ritenuti compatibili con il mercato interno gli 
aiuti volti a “porre rimedio a un grave turbamento dell’economia di uno Stato membro”19. L’art. 
107(3)(b) TFUE rientra tra le deroghe facoltative, che presuppongono un complesso esame 
tecnico, economico e sociale per il quale la Commissione gode di ampia discrezionalità, nei 
limiti dell’errore manifesto20. Lo standard di controllo giurisdizionale è conseguentemente 
molto ridotto. Riconoscendo che la pandemia in corso ha provocato un grave perturbamento 
dell’economia dell’UE, la Commissione ha posto le basi affinché tutti gli Stati membri possano 
invocare, nel notificare misure di aiuto, la deroga in parola. Essa ha poi adottato, e 
successivamente emendato due volte, un Quadro Temporaneo finalizzato a illustrare le 
possibilità di cui gli Stati membri dispongono per garantire la liquidità e l’accesso ai 
finanziamenti per le imprese, in particolare le piccole e medie imprese (“PMI”), 
conformemente all’art. 107(3)(b) TFUE 21 . Il Quadro Temporaneo, dunque, costituisce lo 
strumento sulla base del quale gli Stati membri devono dimostrare che le misure di aiuto di 
Stato notificate sono necessarie, adeguate e proporzionate per porre rimedio a un grave 
perturbamento dell’economia e che sono pienamente rispettate tutte le condizioni dettate dal 
trattato22. La sua validità, inizialmente limitata al 31 dicembre 2020, è stata prorogata al 30 

 
18 Comunicazione della Commissione - Orientamenti sugli aiuti di Stato per il salvataggio e la ristrutturazione di 
imprese non finanziarie in difficoltà, GUUE C 249 del 31 luglio 2014, p. 1-28, par. 71.  
19 Secondo la consolidata giurisprudenza della Corte di Giustizia, il turbamento deve colpire la totalità o una parte 
importante dell’economia dello Stato membro interessato e non solo quella di una delle sue regioni o parte del 
territorio. Ciò è in linea con la necessità di un’interpretazione rigorosa di qualsiasi disposizione eccezionale, quale 
quella in questione. In tal senso, si veda la Sentenza del Tribunale del 15 dicembre 1999, Cause riunite T-132/96 
e T-143/96, Freistaat Sachsen, Volkswagen AG e Volkswagen Sachsen GmbH conto Commissione, 
EU:T:1999:326, par. 167. 
20 In tal senso, si veda la Sentenza del Tribunale del 17 luglio 2014, Causa T‑457/09, Westfälisch-Lippischer 
Sparkassen- und Giroverband contro Commissione europea, EU:T:2014:683.  
21 Quadro Temporaneo, par. 11.  
22 Quadro Temporaneo, par. 19. 

53



 

giugno 202123 e copre le misure notificate a decorrere dal 19 marzo 2020. La Commissione ha 
messo a disposizione una check-list anche per le notifiche ai sensi di questa base giuridica24.  

Qualche cenno storico può essere utile per cogliere appieno la portata della scelta 
compiuta dalla Commissione e riflettere, nella parte finale di questo contributo, sulle sue 
implicazioni. 

L’art. 107(3)(b), seconda frase, era una disposizione pressoché dimenticata prima della 
crisi finanziaria del 2008. Rarissimamente invocata dagli Stati, era stata ancor meno considerata 
dalla Commissione per motivare una decisione di compatibilità 25 . Di fatto, o la grave 
perturbazione derivava da un evento calamitoso straordinario e in tal caso non vi era bisogno 
dell’art. 107(3)(b) perché gli Stati avevano interesse a invocare l’art. 107(2)(b), oppure la 
Commissione aveva tendenza a escludere che il perturbamento riguardasse l’intero sistema 
economico di uno Stato membro e basava dunque la sua valutazione di compatibilità sull’art. 
107(3)(c). Quest’ultima norma, grazie al criterio del bilanciamento d’interessi, offre alla 
Commissione maggiore libertà di azione, anche per l’imposizione di specifiche condizioni di 
compatibilità nell’ambito di una decisione di autorizzazione condizionata. La sfida posta dalla 
crisi finanziaria ha favorito la “riscoperta” dell’art. 107(3)(b), in modo simile a come la sfida 
della liberalizzazione negli anni Novanta aveva fatto con la deroga dell’art. 106(2) TFUE. La 
crisi del 2008, infatti, ha avuto una portata sistemica, non solo perché ha riguardato l’economia 
di tutti gli Stati membri, ma anche perché ha colpito anzitutto gli istituti finanziari, che svolgono 
un ruolo chiave per il sostegno all’economia reale26. Non a caso, la Commissione ha attinto a 
piene mani all’esperienza maturata nel 2008-2011, a cominciare proprio dallo strumento del 
Quadro Temporaneo, ma con alcune significative differenze che saranno evidenziate più avanti 
nella Sezione III.  

Il Quadro Temporaneo, così come emendato il 3 aprile 2020, prevede sette tipologie di 
misure27, tutte ritenute autorizzabili in virtù dell’art. 107(3)(b) TFEU: (i) aiuti sotto forma di 
sovvenzioni dirette, anticipi rimborsabili o agevolazioni fiscali, fino a un massimo di 800 mila 
euro per impresa28; (ii) aiuti sotto forma di garanzie sui prestiti, di durata massima di 6 anni, a 

 
23 In virtù del quarto emendamento al Quadro Temporaneo del 13 ottobre 2020. Fanno eccezione le misure di 
ricapitalizzazione di cui alla Sezione 3.11, che saranno applicabili fino al 30 settembre 2021. Gli Stati membri 
possono considerare la possibilità di modificare le misure di aiuto esistenti approvate dalla Commissione 
nell’ambito del Quadro Temporaneo prorogandone il periodo di applicazione. Ciò può aver luogo notificando un 
elenco di tutte le misure di aiuto esistenti che si prevedono di prorogare. La Commissione adotterà una sola 
decisione per tutti i regimi elencati. 
24https://ec.europa.eu/competition/state_aid/what_is_new/notification_template_TF_coronavirus_revised_after_3
rd_amendment.pdf e per le ricapitalizzazioni: 
https://ec.europa.eu/competition/state_aid/what_is_new/TF_section_3.11_notification_template.pdf  
25 Dal registro della DG Comp non risultano misure autorizzate ai sensi di questa base giuridica prima del 2008. 
26 Nell’ambito della crisi del 2008, la Commissione ha autorizzato circa 550 misure ai sensi di questa base giuridica.  
27 Sezioni da 3.1 a 3.5 e da 3.9 a 3.10 del Quadro Temporaneo.  
28 Gli aiuti concessi alle imprese dei settori dell’agricoltura, della pesca e dell’acquacoltura prevedono condizioni 
differenti. Con il Quarto emendamento al Quadro Temporaneo del 13 ottobre 2020, la Commissione ha precisato 
che bisogna valutare il vantaggio effettivo in un dato momento e che tale vantaggio non deve superare i limiti 
complessivi. Ne consegue che, per esempio, se un anticipo rimborsabile di 800 000 EUR viene concesso a 
un’impresa ai sensi della sezione 3.1, qualora tale anticipo rimborsabile sia stato rimborsato prima della fine del 
periodo di validità del Quadro Temporaneo, l’impresa risulterebbe nuovamente ammissibile a beneficiare di aiuti 
di importo limitato ai sensi della sezione 3.1, purché siano soddisfatte le condizioni ivi stabilite. 
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favore sia di PMI che di grandi imprese; (iii) aiuti sotto forma di tassi d’interesse agevolati per 
i prestiti, di durata massima di 6 anni, a favore sia di PMI che di grandi imprese; (iv) aiuti sotto 
forma di garanzie e prestiti veicolati tramite enti creditizi o altri enti finanziari, a condizione 
che non comportino un vantaggio indiretto per questi ultimi; (v) aiuti sotto forma di 
assicurazione del credito all’esportazione a breve termine verso i Paesi contenuti nell’elenco 
della comunicazione del 201229; (vi) aiuti sotto forma di differimento delle imposte e/o dei 
contributi previdenziali per imprese (compresi i lavoratori autonomi) particolarmente colpite 
dalla pandemia; (vii) aiuti sotto forma di sovvenzioni per il pagamento dei salari dei dipendenti 
per evitare i licenziamenti durante la pandemia30. Per quanto riguarda le prime tre tipologie di 
misure, esse non possono riguardare imprese che si trovavano già in difficoltà il 31 dicembre 
2019, fatte salve le micro e piccole imprese che rispettano le condizioni di cui al terzo 
emendamento del Quadro Temporaneo, di cui si tratterà in seguito.   

In linea di principio, le misure sopra indicate possono essere tra loro cumulate, con la sola 
eccezione delle garanzie sui prestiti e dei prestiti agevolati, tra i quali non è consentito il cumulo 
se l’aiuto è concesso per il medesimo prestito sottostante e l’ammontare complessivo del 
prestito per impresa supera le soglie previste dal Quadro temporaneo31. Queste misure sono 
inoltre cumulabili con gli aiuti autorizzati in virtù del Regolamento generale di esenzione per 
categoria (“GBER”)32 e con gli aiuti conformi al Regolamento de minimis33, a patto che siano 
rispettate le regole sul cumulo previste da queste disposizioni.  

In data 8 maggio 2020, il Quadro Temporaneo è stato emendato una seconda volta e sono 
state introdotte nuove disposizioni riguardanti il debito subordinato e le misure di 
ricapitalizzazione, sempre ai sensi dell’art. 107(3)(b). Tale emendamento si è reso necessario 
per un duplice motivo: da un lato, fronteggiare i casi più problematici di riduzione del capitale 
delle imprese ed evitare un numero significativo di insolvenze, dall’altro fornire agli Stati 
membri uno strumento per proteggere le società strategiche da acquisizioni ostili da parte di 
imprese di Stati terzi.  

Per quanto riguarda il debito subordinato, il nuovo emendamento introduce la possibilità 
per gli Stati membri di concedere aiuti anche in questa forma nella Sezione 3.3 del Quadro 
Temporaneo, che disciplina il ricorso agli strumenti di debito. Questo tipo d’intervento è però 

 
29 La comunicazione della Commissione del 2012 sull’assicurazione del credito all’esportazione a breve termine 
(OJ C 392, 19 dicembre 2012, p. 1-7) indica che il sostegno pubblico non è in linea di principio ammesso se i 
rischi sono assicurabili sul mercato. Prima dell’emergenza, per gli scambi con i paesi elencati nell’allegato alla 
comunicazione (gli Stati UE, il Regno Unito e nove paesi Ocse), con durata del rischio inferiore a due anni, vi era 
la presunzione che i rischi fossero assicurabili sul mercato e non dovessero quindi essere assicurati dallo Stato o 
da assicuratori che beneficiano del sostegno dello Stato. Il 27 marzo la Commissione ha emendato la 
Comunicazione, rimuovendo tutti i paesi dall’Allegato. Tale modifica è stata confermata fino al 30 giugno 2021 a 
seguito del Quarto emendamento al Quadro Temporaneo del 13 ottobre 2020. 
30 Con riferimento a queste ultime due misure, la Commissione ritiene che costituiscano aiuti solo se prive di 
carattere generale.  
31 Quadro Temporaneo, par. 25, lett. d, e par. 27, lett. d.  
32 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, GUUE L 187, 26 giugno 
2014, p. 1-78.  
33 Regolamento (UE) n. 1407/2013 della Commissione, del 18 dicembre 2013, relativo all’applicazione degli 
articoli 107 e 108 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea agli aiuti «de minimis», GUUE L 352, 24 
dicembre 2013, p. 1-8. 
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soggetto a precisi massimali, superati i quali il debito subordinato deve essere valutato 
conformemente alle condizioni previste per le misure di ricapitalizzazione.  

Per quanto concerne queste ultime, la Sezione 3.11 del Quadro Temporaneo prevede la 
possibilità di ricorrere ad aiuti sotto forma di strumenti di capitale e/o strumenti ibridi di capitale 
a favore di imprese, non finanziarie, che si trovino in difficoltà34, subordinatamente però al 
rispetto di precise condizioni, rese necessarie dal fatto che, in linea di principio, tali strumenti 
hanno effetti altamente distorsivi per la concorrenza.  

Anzitutto, l’accesso a queste misure è subordinato alla prova di tutte le seguenti 
condizioni: (i) senza l’intervento dello Stato l’impresa fallirebbe o avrebbe gravi difficoltà a 
mantenere le sue attività (tali difficoltà possono essere rivelate dal deterioramento, in 
particolare, del rapporto tra debito e patrimonio netto del beneficiario o da indicatori analoghi); 
(ii) è nell’interesse comune intervenire, vuoi per evitare difficoltà di ordine sociale per la 
considerevole perdita di posti di lavoro, vuoi per prevenire l’uscita dal mercato di un’impresa 
innovativa o d’importanza sistemica, vuoi ancora per il rischio di perturbazione di un servizio 
importante o per situazioni analoghe debitamente giustificate dallo Stato membro interessato; 
(iii) il beneficiario non è in grado di reperire finanziamenti sui mercati a condizioni accessibili 
e le misure orizzontali esistenti per coprire il fabbisogno di liquidità sono insufficienti per 
garantirne la redditività; (iv) l’impresa non era già in difficoltà il 31 dicembre 201935.  

In secondo luogo, nel valutare le misure di ricapitalizzazione la Commissione prende in 
considerazione alcuni principî-cardine della normativa UE in materia di aiuti di Stato, in 
particolare i principî di necessità/adeguatezza, proporzionalità e minimizzazione delle 
distorsioni. Quando, nell’esame della compatibilità, la Commissione si avvale di uno strumento 
di soft law, come il Quadro Temporaneo, nell’applicare i suddetti principî essa deve attenersi 
ai criteri di valutazione indicati nello stesso. Nel caso di specie, i criteri di valutazione sono 
disciplinati in alcuni casi in modo adeguato nel Quadro Temporaneo, mentre in altri, come 
subito vedremo, in modo assai impreciso. 

Per quanto riguarda la necessità/adeguatezza, il secondo emendamento al Quadro 
Temporaneo chiarisce già nei considerando che le misure di ricapitalizzazione costituiscono 
uno strumento di ultima istanza, a cui si può far ricorso “solo se non è possibile trovare 
nessun’altra soluzione adeguata” 36 . Tale requisito emerge anzitutto dalle summenzionate 
condizioni di accesso, poiché tra queste vi è la necessità che le misure orizzontali esistenti nello 
Stato membro interessato siano insufficienti per garantire la redditività dell’impresa. 

In secondo luogo, il rispetto del principio di adeguatezza emerge dalla “gerarchia” di 
misure voluta dalla Commissione a seconda delle diverse esigenze di liquidità. Le misure ideate 
nel Quadro Temporaneo sono infatti organizzate a tre livelli: 1) aiuti sotto forma di garanzie sui 
prestiti e tassi d’interesse agevolati; 2) misure di debito subordinato; 3) misure di 
ricapitalizzazione (capitale/capitale ibrido). A riprova di ciò, la Commissione prevede che oltre 

 
34  Ciò può avere luogo sia per mezzo di regimi di aiuti che tramite aiuti individuali. Tuttavia, al momento 
dell’approvazione dei regimi, la Commissione chiederà una notifica separata per gli aiuti individuali superiori alla 
soglia di 250 milioni di euro. In tale ottica, si veda l’approfondimento di Oxera, Practical guidance on the new 
state aid rules on public recapitalisations, 19 maggio 2020.  
35 É inoltre necessaria una richiesta scritta allo Stato da parte dei potenziali beneficiari.  
36 Quadro Temporaneo, para. 45.  
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certi massimali il debito subordinato dovrebbe essere valutato in linea con le condizioni previste 
per le misure di ricapitalizzazione37.  

Da ultimo, sempre nell’ottica dell’adeguatezza, al momento dell’approvazione di regimi 
di ricapitalizzazione la Commissione chiede una notifica separata per gli aiuti individuali 
superiori alla soglia di 250 milioni di euro, anche al fine di valutare “se i finanziamenti reperibili 
sul mercato o le misure orizzontali per coprire il fabbisogno di liquidità siano insufficienti a 
garantire la redditività del beneficiario”38. 

Il principio di necessità/adeguatezza riveste dunque grande importanza ai fini della 
valutazione di compatibilità delle misure di ricapitalizzazione. Tuttavia, la salvaguardia di tale 
principio sembra maggiormente garantita in caso di misure individuali di valore superiore ai 
250 milioni di EUR, mentre in tutti gli altri casi (regimi e aiuti individuali di importo inferiore) 
non sembrano esserci particolari strumenti per valutare il rispetto di tale principio. In assenza 
di parametri, una valutazione di questo tipo, soprattutto per quanto riguarda i regimi, appare 
difficile e rischia di diventare troppo discrezionale.  

Per quanto riguarda la proporzionalità, il Quadro Temporaneo mira ad assicurare che le 
ricapitalizzazioni non superino il minimo necessario per garantire la redditività del beneficiario 
e non vadano oltre il ripristino della struttura patrimoniale anteriore alla pandemia. Ciò si 
declina attraverso (i) una remunerazione congrua per l’investimento statale e (ii) un rapido 
rimborso delle ricapitalizzazioni. In tale ottica, le disposizioni contenute nel Quadro 
Temporaneo sembrano idonee per evitare sovra-compensazioni, ma andranno verificate nella 
loro concreta applicazione. 

Il meccanismo di step-up, finalizzato a incentivare le imprese a rimborsare la 
ricapitalizzazione e a cercare capitale alternativo non appena le circostanze di mercato lo 
consentono, è certamente uno strumento adeguato. Per qualsiasi misura di ricapitalizzazione è 
previsto l’aumento, pari almeno al 10%, della remunerazione dello Stato, tramite un 
meccanismo d’incremento, che può consistere nella concessione allo Stato di azioni 
supplementari o in altri meccanismi. Tale aumento è automatico dopo 4 e 6 anni (estendibile a 
5 e 7 se la società non è quotata), in caso di mancata uscita dello Stato.  

Sempre ai fini della proporzionalità, il Quadro Temporaneo prevede che il prezzo di 
riacquisto debba corrispondere all’importo più elevato tra i) l’investimento nominale effettuato 
dallo Stato membro, aumentato di una remunerazione annua degli interessi di 200 punti base o 
ii) il prezzo di mercato al momento del riacquisto. 

Per quanto concerne la minimizzazione delle distorsioni, dopo lungo dibattito interno alla 
Commissione e con gli Stati membri, sono state inserite alcune condizioni di cui la 
Commissione dovrà verificare il rispetto nell’esaminare le singole misure notificate. Si tratta di 
condizioni che tendono a ridurre l’impatto distorsivo delle misure e in particolare l’effetto sulla 
concorrenza al di là del periodo strettamente necessario a superare la fase di grave 
perturbamento dell’economia dovuto alla pandemia. Sono state invece scartate altre condizioni 
che venivano proposte, anche dall’interno della Commissione, perché esogene rispetto alle 
considerazioni inerenti alla tutela della concorrenza e del mercato interno. 

 

 
37 Quadro temporaneo, para. 26.  
38 Quadro Temporaneo, para. 51.  
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Le condizioni seguenti meritano una segnalazione per il loro carattere innovativo nel 
contesto del controllo degli aiuti statali e per il loro orientamento a prevenire effettivi distorsivi 
eccessivi sul mercato e a dissuadere dal ricorso alla ricapitalizzazione quando non strettamente 
necessario: (i) il divieto di espansioni commerciali aggressive finanziate dagli aiuti o di 
assunzione di rischi eccessivi da parte dei beneficiari stessi; (ii) per le ricapitalizzazioni 
superiori a 250 milioni di EUR, l’adozione da parte degli Stati membri, qualora il beneficiario 
disponga di un notevole potere di mercato, di misure supplementari per preservare una 
concorrenza effettiva; (iii) il divieto di pubblicizzazione dell’aiuto per scopi commerciali; (iv) 
il divieto, fino al riscatto di almeno il 75% della ricapitalizzazione, di acquisire una 
partecipazione superiore al 10 % in imprese concorrenti o altri operatori dello stesso ramo di 
attività, comprese le operazioni a monte e a valle; (v) il divieto di sovvenzioni incrociate a 
favore delle attività economiche di imprese integrate che il 31 dicembre 2019 versavano già in 
difficoltà economiche; (vi) il divieto di effettuare pagamenti di dividendi o di cedole non 
obbligatorie né riacquistare azioni se non  in relazione allo Stato; (vii) il divieto, fino al riscatto 
di almeno il 75% della ricapitalizzazione, di aumentare la remunerazione di ciascun membro 
della dirigenza rispetto al livello del 31 dicembre 2019; (viii) la presentazione, da parte dei 
beneficiari diversi dalle PMI che ricevono una ricapitalizzazione superiore al 25% del capitale 
proprio, di una strategia di uscita credibile per la partecipazione dello Stato membro; (ix) 
l’obbligo, qualora sei anni dopo la ricapitalizzazione l’intervento dello Stato non sia stato 
ridotto al di sotto del 15% del capitale proprio, di presentare alla Commissione, per 
approvazione, un piano di ristrutturazione in conformità degli Orientamenti per il salvataggio e 
la ristrutturazione. 

In data 29 giugno 2020, il Quadro Temporaneo è stato emendato una terza volta con il 
duplice scopo di (i) estenderne l’applicazione anche alle microimprese e alle piccole imprese39 
già in difficoltà al 31 dicembre 2019, e (ii) adeguare le condizioni relative alle misure di 
ricapitalizzazione per quanto riguarda i casi in cui gli investitori privati contribuiscono 
all’aumento di capitale da parte dello Stato.  

Con riferimento al primo aspetto, il terzo emendamento ricomprende nel perimetro del 
Quadro Temporaneo anche le microimprese e le piccole imprese già in difficoltà al 31 dicembre 
2019, a condizione che non siano soggette a procedura concorsuale per insolvenza ai sensi dei 
rispettivi diritti nazionali e che non abbiano ricevuto aiuti per il salvataggio (se non ancora 
rimborsati) o aiuti per la ristrutturazione (e siano ancora oggetto di un piano di ristrutturazione). 
Tale modifica valorizza il (presunto) limitato coinvolgimento delle microimprese e delle 
piccole imprese nelle operazioni transfrontaliere, con conseguente minor rischio di distorsione 
della concorrenza nel mercato interno e di incidenza sugli scambi all’interno dell’UE.  

Con riguardo al secondo aspetto, il terzo emendamento rende più blande le condizioni 
previste per la ricapitalizzazione nel caso in cui vi sia un contributo da parte di investitori privati. 
Ai sensi del para. 78-bis, se lo Stato è un azionista esistente, o comunque deteneva azioni prima 
del conferimento di capitale dovuto all’emergenza e sempre che il conferimento si qualifichi 
come aiuto di Stato, non si applicano le condizioni previste dalla disciplina generale per l’uscita 
dello Stato dal capitale (e altre condizioni non trovano applicazione o sono attenuate) a 

 
39 Vale a dire le imprese con meno di 50 dipendenti e meno di 10 milioni di EUR di fatturato annuo e/o bilancio 
annuale.  
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condizioni che: (i) il conferimento avvenga alle stesse condizioni degli investitori privati e 
secondo una proporzione corrispondente (o inferiore) all’attuale partecipazione azionaria dello 
Stato; (ii) la partecipazione privata sia significativa (in linea di principio pari almeno al 30% 
del nuovo capitale conferito)40. Ai sensi del para. 78-ter, invece, se lo Stato non è un azionista 
esistente e il nuovo conferimento di capitale si configura come un aiuto di Stato, il divieto di 
distribuzione di dividendi è abolito per i detentori di nuove azioni e limitato per i detentori di 
azioni esistenti a condizione che: (i) il conferimento di nuovo capitale avvenga alle stesse 
condizioni degli investitori privati; (ii) la partecipazione privata sia significativa (in linea di 
principio pari almeno al 30% del nuovo capitale conferito). 

Il Quadro Temporaneo è stato infine emendato una quarta volta, in data 13 ottobre 2020, 
per introdurre una nuova misura: il sostegno a costi fissi non coperti dai ricavi o da altre misure 
di aiuto41. La Commissione considera compatibili gli aiuti temporanei a sostegno dei costi fissi 
se le seguenti condizioni sono rispettate: (i) l’aiuto copre i costi fissi scoperti sostenuti nel 
periodo compreso tra il 1° marzo 2020 e il 30 giugno 2021; (ii) l’aiuto è concesso nel quadro 
di un regime a favore di imprese che subiscono, durante il periodo ammissibile, un calo del 
fatturato di almeno il 30 % rispetto allo stesso periodo del 2019. I “costi fissi non coperti” sono 
calcolati come i costi fissi sostenuti dalle imprese durante il periodo ammissibile che non sono 
coperti dagli utili (vale a dire le entrate meno i costi variabili) durante lo stesso periodo e che 
non sono coperti da altre fonti, quali assicurazioni, misure di aiuto temporanee contemplate dal 
Quadro Temporaneo o sostegno da altre fonti42. Il massimale dell’aiuto è di 3 milioni di EUR 
per impresa, sotto forma di sovvenzioni dirette, garanzie e prestiti. Tali aiuti non possono essere 
cumulati con altri aiuti per gli stessi costi ammissibili e non possono essere concessi a imprese 
che si trovavano già in difficoltà il 31 dicembre 2019, salvo per le microimprese e le piccole 
imprese (purché non siano soggette a procedure concorsuali per insolvenza ai sensi del diritto 
nazionale e non abbiano ricevuto aiuti per il salvataggio o aiuti per la ristrutturazione). 

 
Art. 107(3)(c) – Le misure ordinarie di sostegno adeguate alla gestione della crisi 
 
La terza opzione a disposizione degli Stati membri è la deroga di più ampia applicazione 

in materia di aiuti di Stato, cioè l’art. 107(3)(c) TFUE, a norma del quale possono essere ritenuti 
compatibili con il mercato interno gli aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di talune attività 
o di talune regioni economiche “purché non alterino gli scambi intracomunitari in misura 
contraria all’interesse comune”. Come già osservato, questa clausola di gradazione accresce il 
margine discrezionale della Commissione e tipicamente si traduce nel contemperamento e 
bilanciamento del danno prodotto alla concorrenza e agli scambi con i vantaggi che l’aiuto può 

 
40  In particolare: (i) non si applica il meccanismo di step-up, (ii) il divieto di acquisizioni e i limiti alla 
remunerazione dei dirigenti si applicano per un massimo di tre anni, e (iii) il divieto di distribuzione di dividendi 
è abolito per i detentori di nuove azioni e limitato per i detentori di azioni esistenti. 
41 Sezione 3.12 del Quadro Temporaneo. 
42 L’intensità dell’aiuto non deve superare il 70 % dei costi fissi non coperti, tranne per le microimprese e le piccole 
imprese, per le quali l’intensità può arrivare al 90%. Tali aiuti possono essere concessi sulla base delle perdite 
previste, mentre l’importo definitivo è determinato dopo il realizzo delle perdite sulla base di conti certificati o, 
con un’adeguata giustificazione fornita dallo Stato membro alla Commissione sulla base di conti fiscali. I 
pagamenti eccedenti l’importo finale dell’aiuto sono recuperati.  
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determinare per l’interesse comune dell’Unione. Nell’ambito dell’emergenza, il ricorso a 
questa base giuridica può aver luogo in due modi. Da un lato, il Quadro Temporaneo prevede 
tre tipologie di misure orizzontali o settoriali, quindi tipicamente rientranti nella sfera dell’art. 
107(3)(c) TFUE43: (i) aiuti per la ricerca e lo sviluppo in materia di Covid-19; (ii) aiuti agli 
investimenti per le infrastrutture di prova e upscaling; (iii) aiuti agli investimenti per la 
produzione di prodotti connessi al Covid-19. Dall’altro, in virtù della grave emergenza 
economica, la Commissione ha allentato alcuni requisiti degli Orientamenti per il salvataggio e 
la ristrutturazione delle imprese in difficoltà44 , in particolare con riferimento al grado di 
difficoltà finanziaria necessaria per accedere agli aiuti e al principio «una tantum».  

Oltre a ciò, la Commissione ha prorogato, a causa dell’emergenza, la validità di alcune 
norme sugli aiuti di Stato che sarebbero altrimenti scadute alla fine del 2020. In particolare, gli 
Orientamenti in materia di aiuti di Stato a finalità regionale45, gli Orientamenti sugli aiuti di 
Stato destinati a promuovere gli investimenti per il finanziamento del rischio46, la Disciplina in 
materia di aiuti di Stato a favore dell’ambiente e dell’energia47, i Criteri per l’analisi della 
compatibilità con il mercato interno degli aiuti di Stato destinati a promuovere la realizzazione 
di importanti progetti di comune interesse europeo48 e la Comunicazione sull’assicurazione del 
credito all’esportazione a breve termine49 sono stati prorogati fino al 31 dicembre 2021, mentre 
il GBER, il Regolamento de minimis e gli Orientamenti per il salvataggio e la ristrutturazione 
sono stati prorogati fino a tutto il 2023.  

Gli Stati membri hanno dunque a disposizione un ampio arsenale di misure, che la 
Commissione ha attentamente combinato e disciplinato nei limiti del Trattato. Resta da capire 
come in concreto stia funzionando la relazione tra le diverse basi giuridiche e come gli Stati 
membri ne stiano facendo uso. 

 
 

II. Il ricorso agli aiuti di Stato nel contesto della pandemia 
 
La grave emergenza economica causata dalla pandemia, unita alla flessibilità di cui ha 

fatto prova la Commissione nell’applicazione delle norme UE in materia di aiuti di Stato, si 
sono tradotte in un ventaglio di misure di aiuto senza precedenti poste in essere dagli Stati 
membri nel periodo tra marzo e settembre 2020. Ciò è stato facilitato dal carattere molto 
dettagliato del Quadro Temporaneo, dalla predisposizione di check-list e template di notifica 

 
43 Sezioni da 3.6 a 3.8 del Quadro Temporaneo. 
44 Cfr. nota 12.  
45 Orientamenti in materia di aiuti di Stato a finalità regionale 2014-2020, GUUE C 209 del 23 luglio 2013, p. 1-
45.  
46 Orientamenti sugli aiuti di Stato destinati a promuovere gli investimenti per il finanziamento del rischio, GUUE 
C 19 del 22 gennaio 2014, p. 4-34. 
47 Disciplina in materia di aiuti di Stato a favore dell’ambiente e dell’energia 2014-2020, GUUE C 200 del 28 
giugno 2014, p. 1-55. 
48 Criteri per l’analisi della compatibilità con il mercato interno degli aiuti di Stato destinati a promuovere la 
realizzazione di importanti progetti di comune interesse europeo, GUUE C 188 del 20 giugno 2014, p. 4-12. 
49 Comunicazione della Commissione agli Stati membri sull’applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato sul 
funzionamento dell'Unione europea all’assicurazione del credito all’esportazione a breve termine, GUUE C 392 
del 19 dicembre 2012, p. 1-7.  
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da parte della Commissione e dalla particolare rapidità delle procedure di autorizzazione delle 
misure. 

Il risultato è che, nel periodo indicato, la Commissione ha adottato, al 31 ottobre, 315 
decisioni, autorizzando più di 350 misure in 28 Stati membri50, con un budget complessivo di 
oltre 3 trilioni di euro. Tra gli Stati membri, i più attivi sono stati sicuramente l’Italia (23 
decisioni), il Belgio (21), la Danimarca (21), la Polonia (19), la Francia (16) e la Germania (15). 
Tuttavia, questi numeri devono essere letti con cautela; difatti, alcuni Stati membri, su tutti la 
Spagna e il Regno Unito51, hanno adottato, previa approvazione della Commissione, regimi-
quadro di aiuto. In pratica, questi Stati hanno trasposto nel proprio ordinamento il Quadro 
Temporaneo della Commissione, permettendo così a tutti i livelli di governo di adottare aiuti 
individuali o regimi conformi al Quadro Temporaneo senza necessità di notifica. Altri Stati 
membri, invece, come Danimarca e Polonia, hanno preferito prescindere da un regime-quadro 
e notificare le singole misure, anche alla luce delle diverse dimensioni economiche. Un dato 
più indicativo, seppur di difficile stima, è costituito dall’ammontare totale di aiuti concesso da 
ciascuno Stato membro. Tale dato, che vede la Germania (53,7%) davanti a Francia (14,4%) e 
Italia (13,9%)52, rispecchia chiaramente il rispettivo potere di bilancio degli Stati membri. 

Per quanto riguarda le basi giuridiche utilizzate53, la maggior parte delle misure sono state 
autorizzate ai sensi dell’art. 107(3)(b) e del relativo Quadro Temporaneo (255 decisioni, di cui 
14 direttamente sulla base del Trattato), mentre le altre basi giuridiche sono state scarsamente 
impiegate finora: 25 decisioni sulla base dell’art. 107(3)(c) e del Quadro Temporaneo, 3 
decisioni sulla base dell’art. 107(3)(c) e degli Orientamenti per il salvataggio e la 
ristrutturazione, e 35 decisioni sulla base dell’Art. 107(2)(b)54. Le tipologie di misure più 
adottate sono state le sovvenzioni dirette, le agevolazioni fiscali, le garanzie sui prestiti e i tassi 
d’interesse agevolati, di cui si sono avvalsi quasi tutti gli Stati membri. 

L’analisi delle decisioni fa emergere con chiarezza non solo la predilezione per alcune 
basi giuridiche, ma anche la parziale sovrapposizione tra le stesse. Quanto al primo aspetto, 
come osservato anche dalla Commissione55, vi è stato finora, sorprendentemente, uno scarso 
ricorso all’art. 107(2)(b) TFUE; ciò appare difficile da comprendere alla luce della minor 
discrezionalità che il Trattato concede alla Commissione nel valutare le misure notificate ai 
sensi di quella base giuridica. Le cause sono probabilmente molteplici e da ricercare in una serie 

 
50  Compreso il Regno Unito e con la sola eccezione di Cipro. Fonte: 
https://ec.europa.eu/competition/index_en.html  
51 La Spagna ha ottenuto l’autorizzazione di un regime quadro già il 2 aprile 2020 (caso SA.56851), a cui ha fatto 
seguito un secondo regime quadro approvato il 24 aprile 2020 (caso SA.57019).. Lo stesso vale per il Regno Unito, 
il cui regime quadro è stato autorizzato il 6 aprile 2020 (caso SA.56841). Anche Francia (casi SA.56985 e 
SA.57367), Slovenia (caso SA.56999), Germania (caso SA.57100) e Ungheria (caso SA. 57468) hanno ottenuto 
l’autorizzazione di regimi quadro, ma solo in una seconda fase. Il regime quadro italiano è stato approvato il 21 
maggio 2020 (caso SA.57021), ma riguarda soltanto gli aiuti concessi dagli enti sub-statali e non dallo Stato 
centrale. 
52  Dati aggiornati a inizio settembre 2020, fonte: 
https://www.mlex.com/GlobalAntitrust/DetailView.aspx?cid=1220033&siteid=190&rdir=1    
53 Dati al 31 ottobre2020.  
54 Alcune decisioni fanno riferimento a più misure e, di conseguenza, a più basi giuridiche.  
55  Dichiarazioni di Karl Soukup. Fonte: 
https://www.mlex.com/GlobalAntitrust/DetailView.aspx?cid=1177383&siteid=190&rdir=1  
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di fattori, sia di carattere sostanziale, come la difficoltà economica di provare l’entità del 
danno56, stante anche il perdurare dell’emergenza e la limitatezza delle risorse a disposizione 
degli Stati membri, sia di carattere procedurale, legate all’assenza di uno strumento analogo al 
Quadro Temporaneo. Quest’ultimo, infatti, con il formulario semplificato di notifica che mette 
a disposizione degli Stati, facilita molto il lavoro delle amministrazioni, vista la fretta con cui 
molte misure sono elaborate e proposte. Quanto al secondo aspetto, le decisioni della 
Commissione mostrano chiaramente almeno due ordini di sovrapposizioni.  

Un primo ordine di sovrapposizioni riguarda gli artt. 107(2)(b) e 107(3)(b) TFUE e, in 
particolare, il ricorso alla prima base giuridica per approvare alcune misure che non sono di per 
sé volte a compensare un danno, ma che hanno un carattere emergenziale, in quanto intese a 
fornire liquidità a imprese particolarmente colpite dall’emergenza. È questo il caso delle 
garanzie pubbliche adottate da Danimarca e Svezia nei confronti della compagnia aerea SAS57 
e dalla Germania nei confronti della compagnia aerea Condor58. Il caso tedesco è emblematico 
di questa “distorsione”: si tratta infatti di una garanzia statale su un prestito pubblico, soggetto 
a un meccanismo di claw-back, che va a compensare danni che saranno individuati solo 
successivamente, sulla base del bilancio relativo al 2020. Tanto l’assenza della prova di un 
danno, quanto il ricorso a una misura volta a fornire liquidità in un contesto in cui risulta 
difficile trovare finanziamenti mostrano chiaramente il conflitto con la ratio sottesa all’art. 
107(2)(b) TFUE59. Per queste ragioni, le suddette decisioni sono a rischio di annullamento. 
Ryanair, che ha già impugnato diverse misure nel settore aereo, ha chiesto anche l’annullamento 
di due delle suddette decisioni60. 

Resasi conto del rischio insito in questo ordine di sovrapposizioni, nel terzo emendamento 
al Quadro Temporaneo la Commissione ha chiarito che “gli aiuti concessi a norma dell’articolo 
107, paragrafo 2, lettera b), del TFUE devono compensare i danni causati direttamente dalla 
pandemia di Covid-19, ad esempio i danni causati direttamente dalle misure di quarantena che 
impediscono al beneficiario di esercitare la sua attività economica. Per contro, gli altri tipi di 
aiuti volti a porre rimedio in modo più generale alla crisi economica innescata dalla pandemia 
di Covid-19 devono essere valutati alla luce della diversa base di compatibilità rappresentata 
dall’articolo 107, paragrafo 3, lettera b), del TFUE, e quindi, in linea di principio, alla luce 
del presente quadro temporaneo”61. 

Un secondo ordine di sovrapposizioni, che emerge dall’evoluzione del Quadro 
Temporaneo, riguarda gli artt. 107(3)(b) e 107(3)(c) TFUE. Se è infatti vero che con 
l’emendamento del 3 aprile la Commissione ha previsto tra le misure adottabili anche gli aiuti 
agli investimenti per la produzione di prodotti connessi alla pandemia, ai sensi dell’art. 

 
56 Sugli aspetti economici dell’applicazione dell’art. 107(2)(b) si vedano N. Robins, L. Puglisi and L. Yang, State 
Aid Tools to Tackle the Impact of COVID-19: What Is the Role of Economic and Financial Analysis?, EStAL, 
Issue 2, 2020, p. 137 ss. and V. Ahlqvist, A. Claici and S. Tizik, How to Estimate the COVID-19 Damages? 
Economic Considerations for State Aid During a Time of Crisis, EStAL, Issue 2, 2020, p. 150 ss. 
57 Decisioni della Commissione del 15 e 24 aprile 2020, casi SA.56795 e SA.57061. 
58 Decisione della Commissione del 27 aprile 2020, caso SA.56867.  
59 Le implicazioni di questo uso distorto sono approfondite nel capitolo III del presente contributo. 
60 Causa T-378/20, Ryanair contro Commissione; Causa T-378/20, Ryanair contro Commissione. Tuttavia, trai 
motivi di ricorso non figura l’uso scorretto della base giuridica di cui all’art. 107(2)(b).  
61 Quadro Temporaneo, para. 15-bis.  
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107(3)(c), un regime italiano dello stesso tipo era già stato autorizzato il 22 marzo ai sensi 
dell’art. 107(3)(b) e, in particolare, della Sezione 3.1 del Quadro Temporaneo, che riguarda le 
sovvenzioni dirette e gli anticipi rimborsabili. Ciò evidenzia non solo una sovrapposizione tra 
le due basi giuridiche, ma anche una certa contraddittorietà all’interno del Quadro Temporaneo, 
che in alcune sezioni disciplina le forme in cui possono essere concessi gli aiuti e in altre gli 
obiettivi perseguibili.  

Un ulteriore problema di rapporto tra le due basi giuridiche rischia inoltre di porsi tra le 
nuove disposizioni sulle ricapitalizzazioni pubbliche e gli aiuti concessi ai sensi degli 
Orientamenti per il salvataggio e la ristrutturazione 62 . Infatti, le disposizioni sulle 
ricapitalizzazioni pubbliche derogano alla disciplina degli Orientamenti sugli interventi statali 
nel capitale delle imprese finalizzati alla ristrutturazione, consentendo interventi di questo tipo 
a condizioni meno rigide. Non è tuttavia chiaro se l’ambito di applicazione delle misure di 
ricapitalizzazione previste dal Quadro Temporaneo sia più ampio rispetto a quello degli 
Orientamenti, né se ricomprenda tutti i casi che in situazioni ordinarie rientrerebbero 
nell’ambito di questi ultimi. Gli Orientamenti, infatti, si applicano esclusivamente alle “imprese 
in difficoltà”63, mentre le misure di ricapitalizzazione nel contesto del Covid-19 sono destinate 
alle imprese che (i) senza l’intervento dello Stato fallirebbero o avrebbero gravi difficoltà a 
mantenere le proprie attività, (ii) sono di interesse comune, e (iii) non sono in grado di reperire 
finanziamenti sui mercati a condizioni accessibili. Vista la poca chiarezza da parte del Quadro 
Temporaneo circa i rapporti tra i rispettivi ambiti di applicazione e l’assenza di prassi al 
riguardo, si possono solo avanzare delle ipotesi.  

Qualora il campo di applicazione delle misure di ricapitalizzazione non ricomprendesse 
tutti i casi di “imprese in difficoltà”, si creerebbe un doppio binario: alcune imprese 
rimarrebbero escluse dal Quadro Temporaneo e dovrebbero essere ricapitalizzate sulla base 
degli Orientamenti, con i relativi maggiori oneri, dal punto di vista sia sostanziale che 
procedurale. Il problema non si porrebbe qualora tutti i casi riguardanti “imprese in difficoltà” 
rientrassero nella nuova disciplina prevista dal Quadro Temporaneo. Questa seconda ipotesi 
deve ritenersi la più plausibile, alla luce sia della discrezionalità che il testo sembra lasciare agli 
Stati membri che della ratio delle nuove disposizioni. 

In ogni caso, gli Orientamenti troverebbero applicazione per le imprese già in difficoltà 
al 31 dicembre 2019, come dimostrano le decisioni positive della Commissione con riferimento 
alle ricapitalizzazioni di TAP64 e SATA65 da parte del Portogallo e di Blue Air66 da parte della 
Romania. Tale esclusione dalla sfera di applicazione del Quadro Temporaneo, seppur corretta 
nella sua ratio, rischia di penalizzare eccessivamente alcuni potenziali beneficiari. Anche le 
imprese che erano già qualificabili come imprese in difficoltà e quindi a rischio di uscita dal 
mercato prima della pandemia, hanno subìto gli effetti negativi della stessa e possono oggi avere 
maggiori difficoltà a recuperare la redditività. Di conseguenza, l’applicazione delle rigorose 
condizioni degli Orientamenti, tra cui la necessità di un contributo proprio e la condivisione 

 
62 Le implicazioni di questo uso distorto sono approfondite nel capitolo III del presente contributo. 
63 Ai sensi degli Orientamenti sugli aiuti di Stato per il salvataggio e la ristrutturazione di imprese non finanziarie 
in difficoltà, par. 20. 
64 Decisione della Commissione del 10 giugno 2020, Caso SA.57369 (Portogallo). 
65 Decisione della Commissione del 18 agosto 2020, Caso SA.58101 (Portogallo). 
66 Decisione della Commissione del 20 agosto 2020, Caso SA.57026 (Romania). 
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degli oneri, come anche il ricorso alle procedure e ai tempi ordinari di autorizzazione, rischiano 
di rendere impossibile qualsiasi progetto di ristrutturazione, favorendone l’uscita dal mercato. 
Un effetto di questo genere non sembra coerente con l’obiettivo generale di salvaguardare le 
imprese e i posti di lavoro nel contesto dell’emergenza. 

Inoltre, tale scelta appare incoerente con le salvaguardie contenute nel Quadro 
Temporaneo a tutela del principio di proporzionalità, le quali già garantiscono che l’apporto di 
capitale non vada oltre il ripristino della struttura patrimoniale anteriore alla pandemia. Tale 
limitazione priva di rilievo la distinzione tra le imprese già in crisi al 31 dicembre 2019 e le 
altre. In tale ottica, la scelta della Commissione di estendere l’applicazione del Quadro 
Temporaneo alle microimprese e alle piccole imprese già in difficoltà finanziarie al 31 dicembre 
2019 appare un passo nella giusta direzione67. Da ultimo, come si spiegherà più avanti, alcuni 
Stati membri potrebbero eludere il suddetto limite ricorrendo all’art. 107(2)(b) TFUE, sebbene 
questo non permetta misure emergenziali, né tantomeno interventi diretti nel capitale, come 
accaduto nei confronti di Alitalia68, già in difficoltà al 31 dicembre 2019 e sottoposta a due 
investigazioni da parte della Commissione. Per evitare l’eccessiva penalizzazione segnalata e i 
conseguenti comportamenti elusivi, la Commissione avrebbe potuto includere le “imprese in 
difficoltà” prima della pandemia tra i potenziali beneficiari, applicando però rigorosamente la 
regola secondo cui non si deve eccedere il ripristino della situazione patrimoniale pre-pandemia 
e aggiungendo eventualmente ulteriori requisiti, a garanzia di una netta distinzione tra i 
problemi finanziari precedenti alla pandemia e quelli conseguenti alla stessa.  

Passando ad analizzare la platea dei beneficiari delle misure poste in essere dagli Stati, 
emerge con chiarezza che la grande maggioranza delle stesse, seppur per propria natura selettive, 
hanno carattere orizzontale e si rivolgono ad ampie categorie di imprese, solitamente 
individuate in virtù delle dimensioni o della forma giuridica (e.g. grandi imprese, PMI, 
lavoratori autonomi, lavoratori dipendenti). Ciò è la diretta conseguenza dell’approccio 
orizzontale del Quadro Temporaneo, il quale, fatta eccezione per i settori sanitario, agricolo e 
della pesca, si limita a stabilire criteri generali di compatibilità degli aiuti. Scopo della 
Commissione è di evitare una “frammentazione” normativa di carattere settoriale, che 
rischierebbe d’inasprire le distorsioni tra operatori di diversi Stati membri. 

Nonostante l’indirizzo generale appena ricordato, non sono mancate misure di carattere 
settoriale, se non individuale. Alcune si limitano a circoscrivere le tipologie di aiuto previste 
nel Quadro Temporaneo ai settori particolarmente colpiti69, altre invece sono progettate con il 
preciso scopo di aiutare settori specifici, come quelli del turismo, della ristorazione e soprattutto 
dei trasporti70.  

Interventi settoriali di questo tipo, in aggiunta a quelli orizzontali, sono giustificati dal 
fatto che la crisi ha colpito più pesantemente alcune attività. Tuttavia, non tutti i settori colpiti 

 
67 Tra gli Stati membri che si sono già avvalsi di tale possibilità, si segnala la Grecia, che ha emendato il regime 
approvato in data 7 aprile 2020, ampliando il novero dei beneficiari (caso SA.58047).  
68 Decisione della Commissione del 4 settembre 2020, caso SA.58114 (Italia). 
69 Si vedano, per esempio, le decisioni della Commissione del 22 marzo e del 15 aprile 2020, Casi SA.56755 
(Portogallo) e SA.56905 (Bulgaria).  
70 Si vedano, per esempio, le decisioni della Commissione del 15 e 21 aprile 2020, Casi SA.56972 (Svezia) e 
SA.57014 (Estonia). Nel settore marittimo si veda la decisione della Commissione del 28 maggio 2020, Caso 
SA.57192 (Finlandia).  
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si trovano nella stessa situazione, perché molto diverse erano le situazioni di partenza. Si pensi 
al settore del turismo e della ristorazione, molto florido in partenza, in contrapposizione al 
settore del trasporto aereo, che sin da prima della crisi era particolarmente vulnerabile e in fase 
di consolidamento. Per i settori del secondo tipo è molto più difficile assicurare che gli aiuti 
non vadano oltre quanto strettamente necessario per neutralizzare l’impatto della crisi. Ovvio 
quindi che le decisioni della Commissione che li riguardano si prestino più facilmente a 
contestazione. 

Emblematico in tal senso è il settore aereo, fortemente colpito dall’emergenza e oggetto 
di ingenti interventi statali in numerosi Stati membri. La peculiarità di tale settore è stata 
riconosciuta dalla stessa Commissione, la quale, pur non adottando disposizioni ad hoc, ha 
pubblicato sul proprio sito una “Panoramica delle norme sugli aiuti di Stato e degli obblighi di 
servizio pubblico applicabili al settore dei trasporti aerei durante l’epidemia di COVID-19”71, 
che riassume le possibilità d’intervento a disposizione degli Stati membri.  

In pratica, tuttavia, gli interventi statali, sebbene in alcuni casi apparentemente rivolti 
all’intero settore, hanno in sostanza avuto l’obiettivo di aiutare gli operatori nazionali storici72. 
Ciò è avvenuto sia attraverso regimi fiscali per le compagnie con licenza nazionale73 od operanti 
in determinati Stati membri74, sia soprattutto attraverso interventi più mirati con beneficiari 
individuali75. Fino ad oggi sono stati concessi aiuti individuali a SAS, sia dalla Danimarca che 
dalla Svezia (linee di credito rinnovabili e interventi nel capitale)76, a Condor dalla Germania 
(garanzia statale su un prestito pubblico)77, ad Air France, ( garanzia statale e debito subordinato 
partecipativo) 78 , a Finnair (prestito agevolato 79  e intervento nel capitale) 80 , a Deutsche 
Lufthansa (intervento nel capitale)81, ad AirBaltic (intervento nel capitale)82,  ad Austrian 
Airlines (prestito subordinato)83, a KLM (prestito subordinato)84, a Nordica (intervento nel 
capitale)85 , a Brussels Airlines (prestito e intervento nel capitale) 86 , a TAROM (prestito 

 
71 https://ec.europa.eu/competition/state_aid/what_is_new/air_transport_overview_sa_rules_during_coronavirus.
pdf  
72 Parallelamente, sono state adottate anche alcune misure a favore degli aeroporti: casi SA.56807 e SA.57637 
(Belgio), SA.57178 (Romania), SA.57644 (Germania), SA.58095 (Bulgaria), SA.58212 (Polonia) e SA.58299 
(Belgio). 
73 Decisioni della Commissione del 31 marzo e del 12 aprile 2020, Casi SA.56765 (Francia) e SA.56812 (Svezia). 
74 Casi SA.57691 (Cipro), SA.57817 (Romania) e SA.58157 (Danimarca). 
75 Al di fuori del settore aereo, invece, gli aiuti individuali sono stati finora pressoché nulli, con la sola eccezione 
delle garanzie prestata dalla Francia a Renault e Novares. Si vedano le decisioni della Commissione del 29 aprile 
2020, Caso SA.57134, e del 26 maggio 2020, Caso SA.57405.  
76 Decisioni della Commissione del 15 e 24 aprile 2020, casi SA.56795 e SA.57543 (Danimarca) e SA.57061 e 
SA.58342 (Svezia). 
77 Decisione della Commissione del 27 aprile 2020, caso SA.56867. 
78 Decisione della Commissione del 4 maggio 2020, caso SA.57082.  
79 Decisione della Commissione del 18 maggio 2020, caso SA.56809. 
80 Decisione della Commissione del 10 giugno 2020, caso SA.57410. 
81 Decisione della Commissione del 25 giugno 2020, caso SA.57153. 
82 Decisione della Commissione del 3 luglio 2020, caso SA.56943. 
83 Decisione della Commissione del 6 luglio 2020, caso SA.57539. 
84 Decisione della Commissione del 13 luglio 2020, caso SA.57116. 
85 Decisione della Commissione dell’11 agosto 2020, caso SA.57586. 
86 Decisione della Commissione del 21 agosto 2020, caso SA.57544. 
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garantito)87 ed infine ad Alitalia, ai sensi però in questo caso dell’art. 107(2)(b) TFUE88, oltre 
ai succitati aiuti a favore di TAP, SATA e BlueAir.  

Queste misure, intese a favorire gli storici operatori nazionali e, in particolare, quelli con 
sede legale negli Stati membri con più potere di spesa, sono finite nel mirino di Ryanair. La 
compagnia low-cost irlandese, infatti, ha impugnato quasi tutte le decisioni adottate nel settore 
aereo89. Sebbene Ryanair abbia finora incentrato i suoi ricorsi sul profilo della discriminazione 
a danno delle compagnie aeree che non hanno licenza nazionale, i due principali temi teorici 
che rischiano di porsi in questi contenziosi sono la scelta della base giuridica e la limitazione 
dell’aiuto a quanto strettamente necessario a neutralizzare le conseguenze della pandemia.  

In sintesi, il quadro generale che emerge dalle decisioni finora adottate è tendenzialmente 
omogeneo almeno qualitativamente, mentre i volumi di aiuto concessi dipendono ovviamente 
dalla capacità di spesa dei diversi Stati membri. Ma il dato concettualmente più rilevante, che 
tende ad emergere con maggiore chiarezza con il passare del tempo, è la difficoltà di separare 
la gestione dell’emergenza dalle misure che perseguono anche o prevalentemente obiettivi di 
politica industriale, soprattutto in settori in cui permane una forte connotazione nazionale. I 
rischi inerenti alla commistione tra misure genuinamente emergenziali, alle quali si applica il 
Quadro Temporaneo o la deroga di pieno diritto disposta dall’art. 107(2)(b), e misure che 
dovrebbero invece ricadere nell’ambito di applicazione delle disposizioni di diritto comune, 
saranno ora oggetto di trattazione nel capitolo III. 

 
 

III. I rischi della disciplina emergenziale per la concorrenza e il mercato interno 
 
Il controllo degli aiuti di Stato rappresenta un pilastro fondamentale del sistema UE, a 

salvaguardia della concorrenza e del mercato interno. In assenza di un sistema di controllo, gli 
aiuti, oltre a falsare la concorrenza tra imprese, favorirebbero le tendenze protezionistiche nel 
mercato interno e genererebbero forme di assistenzialismo suscettibili di danneggiare le 
imprese europee sane a favore di concorrenti poco efficienti. Per questa ragione, il Trattato 
prevede che gli aiuti possano essere concessi solo se rientrano in una delle deroghe 
espressamente previste.  

Tra le deroghe contemplate dal Trattato rientrano le due basi giuridiche a cui stanno 
facendo ricorso gli Stati membri in questa fase di emergenza: gli artt. 107(2)(b) e 107(3)(b) 
TFUE. Queste due disposizioni, come si è visto, contrariamente all’art. 107(3)(c) TFUE, hanno 
carattere eccezionale e consentono di concedere maggior flessibilità nell’applicazione delle 
norme sugli aiuti di Stato in situazioni straordinarie di emergenza.  

L’utilizzo di questa maggior flessibilità è sicuramente necessario, stante l’impossibilità 
di una risposta comune fondata esclusivamente sull’utilizzo di fondi UE, e sta permettendo agli 
Stati membri di affrontare la grave crisi economica legata all’emergenza. Tuttavia, ciò porta 
con sé una serie di effetti collaterali e di rischi per la concorrenza e per il mercato interno che 

 
87 Decisione della Commissione del 2 ottobre 2020, caso SA.56810. 
88 Decisione della Commissione del 4 settembre 2020, caso SA.58114. 
89 Cause T-238/20 ; T-259/20; T-378/20; T-379/20; T-388/20; T-465/20; T-628/20 ; T-643/20 ma altre cause sono 
già state annunciate.  
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sono imputabili a tre fattori principali: (i) la natura stessa delle basi giuridiche in questione; (ii) 
l’applicazione contingente di tali disposizioni da parte della Commissione; (iii) le naturali 
differenze di potere economico tra gli Stati membri. Nel contesto attuale, la combinazione di 
questi tre elementi rischia di provocare importanti conseguenze per l’intero sistema. 

Per quanto riguarda la natura delle basi giuridiche in questione, già ampiamente esposta 
nel capitolo I, rammentiamo che il loro carattere eccezionale rende il controllo di compatibilità 
svolto dalla Commissione meno rigoroso rispetto a quello normalmente esercitato ai sensi 
dell’art. 107(3)(c) TFUE, per il quale nel corso degli anni la Commissione ha elaborato precisi 
criteri di valutazione90. Tuttavia, l’art. 107(2)(b) TFUE e l’art. 107(3)(b) TFUE non possono 
essere messi sullo stesso piano. Nel primo caso il controllo della Commissione è solo di 
legittimità, non di merito, e lo standard di controllo giurisdizionale sulla Commissione è invece 
pieno. L’opposto accade per la seconda base giuridica, perché l’esame della Commissione è di 
merito, mentre lo standard di controllo giurisdizionale è ristretto, limitato agli errori manifesti. 
Questa diversità è imputabile appunto alla diversa natura delle due basi giuridiche.  

La prima infatti guarda alla calamità naturale/evento eccezionale in sé e mira 
tendenzialmente alla compensazione dei danni. Essa si limita a neutralizzare nella misura del 
possibile gli effetti della catastrofe, con un impatto distorsivo sul mercato nullo o modesto, il 
che spiega perché il controllo sia solo di legittimità. Per la stessa ragione, non si tratta 
necessariamente di interventi emergenziali, anzi potrebbe essere necessario in alcuni casi 
attendere la fine dell’emergenza per calcolare l’entità effettiva dei danni. Nondimeno essa viene 
usata talvolta con carattere di urgenza, per contrastare il depauperamento delle unità produttive 
ed evitare la loro uscita dal mercato.   

La seconda guarda invece alle conseguenze della catastrofe sul sistema economico e si 
preoccupa del perturbamento globale che può causare. È quindi una base giuridica tipicamente 
emergenziale: si utilizza per consentire le misure necessarie a superare la situazione di grave 
crisi, per poi avvalersi dell’art. 107(3)(c) TFUE una volta superata l’emergenza. Lo dimostra 
anche l’esempio della crisi economico-finanziaria del 2008, di cui tratteremo più avanti.  

Una seconda considerazione importante riguarda l’interazione tra gli artt. 107(3)(b) e 
107(3)(c) TFUE. Come già spiegato, in entrambi i casi vi è un esame di merito, ma molto 
diverso. Nel primo, infatti, il margine discrezionale della Commissione è ridotto perché si tratta 
di misure emergenziali, mentre nel secondo il margine di discrezionalità è pieno e si estende al 
bilanciamento degli interessi in gioco e alla misura della distorsione degli scambi che può essere 
consentita. Nel primo caso, quindi, l’esame di merito si limiterà alla verifica dell’adeguatezza 
e della proporzionalità dell’intervento statale, oltre che naturalmente alla sussistenza delle 
condizioni di perturbamento generale e di emergenza. Nel secondo caso, invece, l’esame di 
merito sarà un esame pieno di compatibilità, alla luce di tutti i criteri ben conosciuti ed elaborati 
dalla Commissione nel quadro della modernizzazione. La differenza tra le due basi giuridiche 
è quindi, anche in questo caso, sostanziale. 

 
90 Al fine di valutare tale compatibilità ai sensi dell’Art. 107(3)(c) TFUE, la Commissione valuta i seguenti criteri: 
(a) contributo a un obiettivo di interesse comune chiaramente definito; (b) necessità dell’intervento statale; (c) 
adeguatezza dell’aiuto; (d) effetto di incentivazione; (e) proporzionalità; (f) prevenzione degli effetti negativi 
indebiti sulla concorrenza e sugli scambi. 
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Per quanto riguarda l’applicazione di tali disposizioni da parte della Commissione, 
emerge con chiarezza una flessibilità ancora maggiore di quella dimostrata in occasione della 
crisi finanziaria iniziata nel 2008. Sebbene le due situazioni non siano esattamente 
sovrapponibili, vi sono comunque alcuni aspetti di fondo in comune, che hanno permesso alla 
Commissione di usufruire, nella gestione della pandemia, di un modello consolidato, che essa 
ha dovuto solo riprendere e adattare alle circostanze, riuscendo così ad agire rapidamente91.  

Anzitutto, in ambedue i casi l’adozione di un quadro di riferimento nasce dalla necessità 
di valutare in modo coerente e uniforme le misure adottate dai diversi Stati membri per 
fronteggiare la grave perturbazione dell’economia. Stante l’ampio ventaglio di misure 
potenzialmente adottabili ai sensi dell’art. 107(3)(b) TFUE, la preoccupazione della 
Commissione è stata, in entrambe le circostanze, di evitare un uso indiscriminato e totalmente 
discrezionale degli aiuti da parte degli Stati membri, che avrebbe comportato, in considerazione 
anche dei diversi poteri di spesa, seri rischi per la concorrenza, il mercato interno e la coesione92.  

Inoltre, ambedue i quadri temporanei contengono misure volte a sostenere nel breve 
periodo le imprese, favorendo soprattutto gli interventi di liquidità. Ciò è coerente con la natura 
dell’art. 107(3)(b) TFUE93 . Nel 2008 la necessità di misure a sostegno della liquidità era 
imputabile alla pesante crisi che stava colpendo gli istituti finanziari, la cui conseguenza era la 
mancanza di finanziamenti adeguati per il sistema produttivo. Oggi, invece, la crisi di liquidità 
è imputabile al lungo periodo di sospensione forzata delle attività delle imprese a causa 
dell’emergenza sanitaria.  

Un ulteriore elemento in comune è il carattere orizzontale delle maggior parte delle 
misure contenute nei due quadri temporanei. Entrambi gli strumenti si rivolgono ad ampie 
categorie d’imprese, solitamente individuate in virtù della propria forma giuridica o delle 
proprie dimensioni, e non sulla base del settore in cui svolgono la propria attività. Come 
spiegato in precedenza, l’obiettivo della Commissione è di evitare una “frammentazione” 
normativa di carattere settoriale, che rischierebbe d’inasprire le distorsioni tra operatori di 
diversi Stati membri. 

Infine, da entrambi i quadri temporanei emergono chiaramente i principî fondamentali 
che devono guidare l’analisi di compatibilità degli aiuti della Commissione: necessità, 
adeguatezza, proporzionalità e limitazione delle distorsioni.  

Vi sono però anche notevoli differenze. Il Quadro Temporaneo attuale offre maggiori 
possibilità e prevede limiti meno severi rispetto al Quadro Temporaneo del 2009. In termini di 
misure a disposizione, quest’ultimo prevedeva soltanto sovvenzioni, garanzie sui prestiti, tassi 
d’interessi agevolati, assicurazioni dei crediti all’esportazione, misure relative al capitale di 
rischio e aiuti per la produzione di “prodotti verdi”. Inoltre, le condizioni previste erano più 

 
91 Con riferimento al Quadro Temporaneo 2009, si vedano, ex multis, M. Merola e N. Pesaresi, La crisi delle 
imprese e il diritto dell’Unione europea in materia di aiuti: Cenni storici, tendenze e prospettive, in F. Bonelli (a 
cura di), Crisi di imprese: casi e materiali, Milano, 2011, p. 361 ss. e R. Luja, State Aid and the Financial Crisis: 
Overview of the Crisis Framework, in EStAL, Issue 2, 2009, p. 145 ss.  
92  Sezione 1.2 del Quadro Temporaneo 2009 (Comunicazione della commissione - 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, GUUE C 83 del 7 aprile 2009, p. 1-15) e Sezione 1.2 del Quadro 
Temporaneo 2020. 
93 Sezione 1.3 del Quadro Temporaneo 2009 e Sezione 1.1 del Quadro Temporaneo 2020. 
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severe delle attuali. Per esempio, le sovvenzioni erano limitate a 500 mila euro, i settori agricolo 
e della pesca erano esclusi e le garanzie dovevano prevedere premi più elevati ed erano concesse 
per un massimo di due anni. Da ultimo, salvo che per gli istituti finanziari, non erano previsti 
né strumenti di debito subordinato, né misure di ricapitalizzazione.  

Questa discrepanza è sicuramente in parte attribuibile alle diversità tra le due crisi. 
Perlomeno in una prima fase, infatti, la crisi iniziata nel 2008 è stata una crisi prettamente 
finanziaria, che ha colpito soprattutto gli istituti di credito. Si è trasferita all’economia reale 
solo parzialmente, grazie agli interventi tempestivi delle autorità, compresa la Commissione. 
Per contro, la crisi attuale, sebbene non se ne conoscano ancora esattamente i confini, colpisce 
direttamente l’economia reale. Tuttavia, questa differenza non è sufficiente a spiegare il diverso 
approccio della Commissione, che è in parte imputabile al mutato scenario politico e alla 
conseguente forte pressione proveniente dagli Stati membri per un rilassamento delle regole 
sugli aiuti. Sebbene l’analisi delle ragioni storico-politiche che ne stanno alla base non rientri 
nell’ambito del presente contributo, è utile per il nostro ragionamento evidenziare le 
conseguenze che questa tendenza sta avendo sulla disciplina degli aiuti di Stato. 

Emblematico in tal senso è l’acceso dibattito intercorso sull’introduzione delle misure di 
ricapitalizzazione nel Quadro Temporaneo, che ha messo in luce importanti divergenze non 
solo tra Commissione e Stati membri, ma anche tra gli Stati membri e all’interno della stessa 
Commissione. Alcuni Stati, infatti, su tutti Germania, Svezia e Austria, spingevano per limiti 
più blandi e assenza di condizioni. In particolare, la Germania chiedeva di elevare a 3 miliardi 
la soglia minima per le notifiche individuali, di non prevedere limiti di accesso a tali misure e 
di eliminare il divieto per i beneficiari di realizzare operazioni di acquisizione e l’obbligo 
d’uscita dal capitale entro il 31 dicembre 2024. L’Austria è andata persino oltre, chiedendo la 
sospensione dell’obbligo di notifica per gli aiuti concessi nell’ambito dell’emergenza. Al 
contrario, altri Stati membri, su tutti Spagna e Italia, chiedevano l’inserimento di limiti e 
condizioni ragionevoli, che permettessero il ricorso a tale strumento, ma evitassero distorsioni 
eccessive della concorrenza a beneficio dei Paesi con maggior potere di spesa. All’interno della 
Commissione, il dibattito ha riguardato la tipologia di condizioni da inserire, con alcuni Servizi 
che premevano per condizionare la ricapitalizzazione a impegni nel settore ambientale94. Tale 
soluzione, poi accantonata, non teneva conto del fatto che, nell’ambito di una decisione di 
autorizzazione, la Commissione può imporre unicamente condizioni volte a limitare gli effetti 
distorsivi o a rafforzare i vantaggi per l’interesse comune a cui tende la misura specifica, la 
quale, in questo caso, nulla ha a che vedere con la tutela ambientale.  

Il risultato di questo confronto, che ha ritardato di diverse settimane l’adozione 
dell’emendamento, è stata una soluzione di compromesso che, come illustrato nel capitolo I, 
pone alcuni limiti e condizioni, ma piuttosto tenui. Difatti, il testo non prevede una data limite 
per l’uscita dello Stato dal capitale, ma solo l’adozione di una strategia d’uscita; inoltre il divieto 
di acquisizioni è stato limitato alle partecipazioni superiori al 10% e il limite minimo per le 
notifiche individuali e per l’adozione di ulteriori misure per ridurre le distorsioni è stato 
innalzato dai 100 milioni di euro inizialmente previsti a 250 milioni. La duttilità dimostrata 

 
94 In tal senso, si veda la Decisione della Commissione del 4 maggio 2020, caso SA.57082. In questo caso, infatti, 
gli aiuti concessi dalla Francia ad Air France sono condizionati ad alcuni impegni per la riduzione dell’anidride 
carbonica e l’uso di fonti di carburante più sostenibili. 
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dalla Commissione emerge con ancora maggiore evidenza dal confronto con il quadro 
temporaneo precedente se si considera che l’ambito di applicazione delle misure di 
ricapitalizzazione nella crisi del 2008 era molto più ristretto, comprendendo solo gli istituti 
finanziari. Inoltre, se nel 2008 misure di questo tipo erano giustificate dal potenziale effetto 
sistemico del fallimento delle banche, nell’attuale emergenza questo rischio non si pone, con la 
conseguenza che l’intervento dello Stato nel capitale delle imprese è più difficile da giustificare. 
Per ragioni di coerenza sistematica e di minimizzazione delle distorsioni, le misure di 
ricapitalizzazione avrebbero dovuto essere concepite come uno strumento di ultima istanza, 
circoscritto a situazioni molto particolari - descritte in modo dettagliato - e sottoposto a rigide 
condizioni, in particolare per quanto riguarda i tempi e le modalità della strategia di uscita. 

La necessità di trovare un compromesso tra le diverse posizioni ha dunque portato a un 
generale rilassamento delle regole, che sembra peraltro destinato a estendersi ad altri principî 
cardine del sistema. In primo luogo, la Commissione sta valutando la possibilità di emendare il 
GBER per lasciare maggior margine di manovra agli Stati membri95. In secondo luogo, l’Italia 
ha notificato una deroga alla Dottrina Deggendorf 96 , che è attualmente pendente di 
autorizzazione da parte della Commissione. In sintesi, la Dottrina Deggendorf impedisce agli 
Stati membri di concedere aiuti alle imprese che non hanno restituito aiuti illegali e 
incompatibili ottenuti in precedenza. L’art. 46 del cosiddetto DL Rilancio97 prevede che, in 
deroga alla Dottrina Deggendorf, i soggetti beneficiari di aiuti non rimborsati, di cui è 
obbligatorio il recupero in esecuzione di una decisione della Commissione, possano accedere 
agli aiuti autorizzati ai sensi del Quadro Temporaneo, al netto dell’importo dovuto e non 
rimborsato, comprensivo degli interessi maturati fino alla data dell’erogazione. 

La base concettuale originaria del rimedio accessorio in esame non è altro che la 
considerazione dell’effetto cumulato dei due aiuti nell’ambito della valutazione di compatibilità 
affidata alla Commissione. La Dottrina Deggendorf, infatti, si limita a imporre alla 
Commissione di tener conto, nella sua analisi di compatibilità con il mercato interno, di 
eventuali aiuti illegali e incompatibili non rimborsati e, in particolare, del rischio di un cumulo 
tra i due aiuti, che potrebbe incidere sull’equilibrio d’interessi tra gli effetti positivi del nuovo 
aiuto e la distorsione della concorrenza e degli scambi che esso provoca. Di conseguenza, 
almeno in teoria, la mancata restituzione del vecchio aiuto incompatibile non dovrebbe essere 
considerata una ragione automatica di incompatibilità del nuovo aiuto allo stesso beneficiario, 
perché questa interpretazione equivarrebbe a fornire alla Commissione poteri repressivi che non 
troverebbero base giuridica nel diritto primario e non sarebbero coerenti con il sistema di 

 
95  Al momento non sono però disponibili dettagli al riguardo. Fonte: 
https://www.mlex.com/GlobalAntitrust/DetailView.aspx?cid=1185164&siteid=190&rdir=1  
96 Sentenza della Corte del 15 maggio 1997, Causa C-355/95 P, Textilwerke Deggendorf GmbH (TWD) contro 
Commissione europea e Repubblica Federale di Germania (Deggendorf II and III), EU:C:1997:241, che ha 
confermato la Sentenza del Tribunale del 13 settembre 1995, Cause riunite T-244/93 e T-486/93, TWD Textilwerke 
Deggendorf GmbH contro Commissione europea, EU:T:1995:160.  
97 Decreto-Legge 19 maggio 2020, n. 34 - Misure urgenti in materia di salute, sostegno al lavoro e all'economia, 
nonche' di politiche sociali connesse all'emergenza epidemiologica da COVID-19, GU Serie Generale n.128 del 
19 maggio 2020, Suppl. Ordinario n. 21. 

70



 

controllo sancito dal Trattato98. Tuttavia, la prassi della Commissione si è allontanata dalla base 
concettuale originaria, trasformando la Dottrina Deggendorf in un divieto automatico di 
concedere aiuti ai beneficiari di precedenti aiuti non rimborsati, conferendo nella sostanza un 
carattere punitivo a tale rimedio99. La probabile approvazione di una disposizione come quella 
proposta dall’Italia, pur coerente con la ratio della Dottrina Deggendorf (visto che non consente 
il cumulo tra aiuto non rimborsato e nuovo aiuto) devierebbe dalla pratica recente della 
Commissione e confermerebbe quindi la tendenza a un’attenuazione dell’enforcement. 

Per comprendere appieno il rischio di un rilassamento nell’applicazione rigorosa delle 
norme sugli aiuti a causa della flessibilità consentita per gestire l’emergenza, deve tenersi conto 
del fatto che questa volta, contrariamente a quanto accadde in occasione della crisi del 2008, la 
Commissione ha immediatamente riconosciuto la qualifica come calamità naturale/evento 
eccezionale, aprendo le porte a un ricorso massiccio all’art. 107(2)(b) TFUE. Questo implica la 
necessità di un attento controllo da parte della Commissione al fine di evitare un uso confuso 
delle diverse basi giuridiche, che, come spiegato sopra, rispondono a diverse esigenze. In caso 
contrario, il rischio è che gli Stati membri utilizzino l’art. 107(2)(b) abusivamente, anche in 
assenza dei presupposti. L’art. 107(2)(b) TFUE, che offre meno garanzie in termini di 
limitazione delle distorsioni della concorrenza, in virtù del controllo di mera legittimità della 
Commissione, finirebbe per essere utilizzato per autorizzare le misure più ingenti e selettive o 
per interventi emergenziali a sostegno di imprese che sono escluse dal Quadro Temporaneo, 
per esempio perché in difficoltà già al 31 dicembre 2019. Un ricorso indiscriminato a questa 
base giuridica nell’ambito di un’emergenza economica che colpisce la quasi totalità delle 
attività economiche rischia di avere un impatto dirompente, con gravi conseguenze in termini 
di distorsione della concorrenza e dei principî del mercato interno. I primi segnali di questa 
tendenza sono già evidenti, come emerge dalle misure di carattere emergenziale adottate da 
Svezia, Danimarca e Germania a favore di singole compagnie aeree. Il ricorso all’art. 107(2)(b) 
non è massiccio come ci si poteva attendere, ma riguarda spesso i casi più distorsivi, che non 
potrebbero superare un esame di merito approfondito come quello richiesto dalle altre basi 
giuridiche disponibili. La Commissione dovrà quindi essere molto vigile su questo aspetto, sia 
per evitare annullamenti di sue decisioni da parte dei giudici dell’Unione, che minerebbero la 
certezza giuridica in un momento così delicato, sia per non creare precedenti scomodi, che 
potrebbero nuocere all’impostazione sistematica seguita dai padri fondatori, secondo cui le 
distinte basi giuridiche rispondono a distinte esigenze. 

In questo contesto, s’inserisce il terzo fattore sopra citato, ossia le naturali differenze di 
potere economico tra gli Stati membri. Come mostrano i dati relativi al 2018 recentemente 
pubblicati dalla Commissione100, la spesa pro capite in aiuti di Stato è nettamente al di sopra 

 
98 Al riguardo si veda l’Oponione dell’Avvocato Generale Tesauro del 10 dicembre 1996, Causa C-355/95 P, 
Textilwerke Deggendorf GmbH (TWD) contro Commissione europea e Repubblica Federale di Germania 
(Deggendorf II and III), EU:C:1996:483. 
99 In tal senso, si veda M. Merola, Rimedi per la violazione delle norme sugli aiuti di stato: misure repressive o di 
ripristino - Diritto positivo (post-modernizzazione) e scenari di riforma, Giappichelli, giugno 2018, e A. Estoa 
Pérez, La jurisprudencia Deggendorf como medio de forzar la recuperación de las ayudas ilegales, in Revista de 
Derecho Comunitario Europeo, n. 29, Madrid, aprile 2008, p.193-211. 
100  State aid Scoreboard 2019. Fonte: 
https://ec.europa.eu/competition/state_aid/scoreboard/state_aid_scoreboard_2019.pdf  
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della media UE nei Paesi che godono di migliori situazioni finanziarie, come la Germania, la 
Svezia, la Danimarca e, in misura minore, la Francia. Per contro, lo stesso dato risulta inferiore 
alla media in alcuni Paesi che negli ultimi anni hanno affrontato problemi di bilancio, come 
l’Italia, la Spagna e il Portogallo. Per quanto riguarda le spese direttamente collegate alla 
gestione dell’emergenza, si nota un’ampia differenza tra la Germania (53,7% di tutti gli aiuti 
concessi) e le altre economie più forti, ossia Francia (14,4%) e Italia (13,9%). 

Tenuto conto dei vari fattori appena ricordati, è chiaro che gli effetti collaterali legati alla 
gestione dell’emergenza sulla coerenza dell’impianto di controllo degli aiuti di Stato non 
possono essere del tutto eliminati, ma soltanto limitati, agendo sull’unico elemento modificabile 
nel breve periodo, vale a dire l’applicazione contingente delle norme da parte della 
Commissione. Per incidere sugli altri due elementi, infatti, sarebbero necessarie riforme ben 
profonde del Trattato o l’adozione di politiche perequative tra gli Stati membri, che appaiono 
improbabili nel breve periodo. Se si guarda all’esperienza maturata sin qui, tuttavia, si deve 
riconoscere che, anche a causa della pressione esercitata da alcuni Stati membri, la 
Commissione non è riuscita a incidere in modo significativo sulla gestione dell’emergenza per 
ricondurla quanto più possibile a una risposta comune, né ad attenuare le differenze d’intervento 
tra gli Stati membri dovute al diverso potere economico, ponendo limiti e condizioni agli 
interventi statali. Vi è dunque il rischio che al termine della pandemia le diseguaglianze 
all’interno dell’UE risultino accentuate101. 

Contrariamente a quanto dichiarato dalla Vice-Presidente Vestager102, secondo la quale 
le ingenti somme iniettate dalla Germania nell’economia possono fungere da locomotiva per 
l’intera UE, vi è il rischio concreto che l’insieme dei tre fattori sopra discussi porti a forti 
distorsioni della concorrenza, sotto forma di un rafforzamento delle imprese tedesche, e più in 
generale delle imprese con sede in Stati membri che godono di maggior potere di spesa, a 
scapito degli operatori dei Paesi del sud Europa. Come sottolineato dal Commissario Breton103, 
ciò potrebbe portare alla frammentazione del mercato interno, a uno squilibrio nelle catene 
industriali e, più in generale, a un ampliamento delle disparità interne all’UE. In tale ottica, 
l’affermazione della Vice-Presidente Vestager deve essere necessariamente letta come 
un’opinione personale riconducibile al suo ruolo di esponente politico, ma non a quello di 
Commissario alla Concorrenza. L’obiettivo di fare dell’industria tedesca la locomotiva della 
crescita dell’Unione ha probabilmente un suo fondamento, sia dal punto di vista economico che 
politico, ma non può certo rappresentare l’obiettivo del Commissario alla concorrenza, stante 
il quadro normativo che deve far rispettare. Ciò sarebbe contrario ai principî-cardine della 
concorrenza e del mercato interno, quali il principio di contropartita, secondo cui la concessione 
degli aiuti deve essere accompagnata da una contropartita nell’interesse comune, ossia di tutti 
gli Stati membri, il principio di coesione economico-sociale e il principio di riduzione degli 
effetti di spillover degli aiuti. 

 

 
101  Come sottolinea anche l’OCSE: 
https://www.mlex.com/GlobalAntitrust/DetailView.aspx?cid=1198680&siteid=190&rdir=1 
102 Fonte: https://www.reuters.com/article/us-health-coronavirus-stateaid/eus-vestager-says-german-bailouts-can-
be-locomotive-for-europe-idUSKBN22G2HK  
103 Fonte: https://www.mlex.com/GlobalAntitrust/DetailView.aspx?cid=1188812&siteid=190&rdir=1  
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La stessa Commissione sembra essersi resa conto del problema e, pur prorogando di 6 
mesi la validità del Quadro Temporaneo, ha riconosciuto che “il suo utilizzo ha evidenziato 
l’esistenza di disparità nel mercato interno, principalmente dovute al diverso potere economico 
tra gli Stati membri”104.  

Sposare un indirizzo politico favorevole al rafforzamento del ruolo trainante 
dell’economia tedesca, inoltre, sarebbe in aperto contrasto con uno degli obiettivi originari del 
controllo degli aiuti di Stato. Come ben spiegato da Buendia Sierra105, lo scopo originario delle 
norme UE in materia di aiuti di Stato non era limitato a evitare distorsioni nella concorrenza tra 
imprese, ma anche tra Stati membri, poiché tali norme non sono unicamente norme di 
concorrenza, ma anche norme poste a tutela del mercato interno106. Tuttavia, nel corso degli 
anni gli Stati membri si sono dimostrati più interessati alla propria possibilità di concedere aiuti 
e si sono disinteressati degli interventi pubblici degli altri Stati, sviluppando una sorte di 
solidarietà contro i vincoli imposti dalla Commissione.  

Questo obiettivo è riemerso parzialmente nell’ambito della modernizzazione degli aiuti 
di Stato. Fin dal Piano di azione del 2005, infatti, la Commissione ha chiarito che tra i compiti 
delle norme in materia di aiuti “rientra anche la salvaguardia di condizioni di parità tra tutti gli 
Stati membri, a prescindere dal diverso livello di risorse e dalle diverse tradizioni in materia 
d’intervento dello Stato sui mercati”107. La Comunicazione sulla modernizzazione degli aiuti, 
seppur in modo più indiretto, ha ribadito tale obiettivo, individuando espressamente tra gli 
ostacoli da superare “il divario tra gli Stati membri per quanto riguarda i margini di manovra 
per finanziare le proprie politiche”108. Tuttavia, questo indirizzo di principio non solo è rimasto 
finora lettera morta, ma è stato anche sconfessato in occasione della crisi del 2008, quando è 
emerso in modo netto il divario tra gli Stati membri in termini di possibilità d’intervento. 
L’ampio margine di manovra lasciato agli Stati nell’ambito dell’attuale emergenza rischia di 

 
104 Quarto emendamento al Quadro Temporaneo del 13 ottobre 2020, para. 8.  
105 J. L. Buendia Sierra, EU State Aid Control: Competition Between Undertakings or Between Member States?, 
in Luca Rubini and Jennifer Hawkins (a cura di), What Shapes The Law? Reflections on the history, law, politics 
and economics of international and European subsidy disciplines, June2016, European University Institute, p. 101 
ss. 
106  L’ex Commissario alla Concorrenza Kroes, nell’ambito del suo discorso alla conferenza “The Law and 
Economics of State aid control – a Commission Perspective”, tenutasi a Berlino l’8 ottobre 2007 e organizzata da 
EStALI, ha dichiarato che “alcuni Stati membri hanno ‘tasche più profonde’ di altri” e ha ricordato che nel 2005 
un solo Stato membro ha speso 20 miliardi di euro in aiuti su un totale di 64 miliardi per l’intera UE. In tal senso 
si vedano anche A. Biondi e P. Eeckhout, “State Aid and Obstacles to Trade”, in A. Biondi, P. Eeckhout and J. 
Flynn, The Law of State Aid in the European Union, Oxford, Oxford University Press, 2003, p. 103, e D. Spector, 
The Economic Policy of State Aids: The Assessment Criteria, Concurrences, n. 2, 2006, par. 28. 
107 Piano di azione nel settore degli aiuti di stato - Aiuti di Stato meno numerosi e più mirati: itinerario di riforma 
degli aiuti di Stato 2005-2009, COM/2005/0107 def., par. 9. Sul punto si vedano, ex multis, N. Kroes, Reforming 
Europe’s State Aid Regime: an Action Plan for Change, EStAL, Issue 3, 2005, p. 387 ss. e F. Jenny, The State Aid 
Action Plan: A Bold Move or a Timid Step in the Right Direction?, Competition Policy International, Vol. 2, No. 
2, autunno 2006, p. 79-91.  
108 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economi e sociale europeo 
e al Comitato delle regioni - Modernizzazione degli aiuti di Stato dell’UE, COM/2012/0209 final, par. 3.  
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inasprire ulteriormente tale divario e di danneggiare gravemente il mercato interno e la coesione, 
oltre che la concorrenza109.  

A questi elementi di preoccupazione, si aggiunge un ulteriore aspetto che rischia di 
minare i principi cardine del mercato interno. Le nuove disposizioni sulle ricapitalizzazioni, 
infatti, non hanno solo l’obiettivo di dare liquidità alle imprese più in difficoltà, ma anche di 
permettere agli Stati membri di acquisire quote delle imprese nazionali strategiche per 
proteggerli da potenziali acquisizioni ostili da parte di imprese di Stati terzi, che potrebbero 
approfittare della situazione di emergenza economica110. Questa preoccupazione era già emersa 
nella Comunicazione del 25 marzo 2020111, con cui la Commissione aveva invitato gli Stati 
membri che già dispongono di un meccanismo di controllo degli investimenti diretti esteri a 
sfruttare appieno gli strumenti a loro disposizione per prevenire i flussi di capitali da Stati terzi 
e aveva chiesto agli Stati membri che attualmente non dispongono di un meccanismo di 
controllo di istituirne uno. Ciò ha portato all’adozione di norme più severe da parte degli Stati 
membri, per esempio attraverso l’estensione del controllo a nuovi settori (come avvenuto in 
Italia e in Francia), l’ampliamento della nozione d’investimento estero e più rigide norme 
procedurali.  

Sebbene gli investimenti esteri in imprese strategiche rappresentino un problema serio, di 
cui la Commissione ha iniziato a occuparsi112, le misure di ricapitalizzazione, e più in generale 
gli aiuti di Stato, non rappresentano lo strumento adatto per affrontare la questione. L’impatto 
distorsivo sul mercato interno, infatti, rischia di essere superiore ai benefici, perché un 
intervento dello Stato nel capitale limita non soltanto gli investimenti provenienti da Stati terzi, 
ma anche quelli provenienti da altri Stati membri. Inoltre, il fatto che queste misure siano in 
principio adottabili a favore di qualsiasi impresa fa sì che la protezione non sia limitata ai soli 
settori strategici, ma riguardi tutti i settori dell’economia. La scelta appare quindi 
sproporzionata, soprattutto alla luce degli strumenti già a disposizione degli Stati membri, e 
rischia di minare ulteriormente il mercato interno, in particolare la libera circolazione dei 
capitali.  

Una tale limitazione delle libertà economiche, attualmente giustificata dalla pandemia, 
non può protrarsi troppo a lungo, e certo non indefinitamente, senza tradursi in un grande passo 

 
109 In tal senso, si veda, ex multis, P. Riedel, T. Wilson and S. Cranley, Learnings from the Commission’s Initial 
State Aid Response to the COVID-19 Outbreak, EStAL, Issue 2, 2020, p. 115 ss. 
110  In tal senso, si vedano le dichiarazioni rilasciate dal Commissario Vestager al Financial Times: 
https://www.ft.com/content/e14f24c7-e47a-4c22-8cf3-f629da62b0a7  
111 Comunicazione della Commissione Orientamenti agli Stati membri per quanto riguarda gli investimenti esteri 
diretti e la libera circolazione dei capitali provenienti da paesi terzi, nonché la protezione delle attività strategiche 
europee, in vista dell'applicazione del regolamento (UE) 2019/452 (regolamento sul controllo degli investimenti 
esteri diretti), 2020/C 99 I/01, C/2020/1981, GUUE C 99I del 26 marzo 2020, p. 1-5. 
112  Il 17 giugno 2020 la Commissione ha pubblicato l’atteso Libro Bianco sulle sovvenzioni estere nel mercato 
interno, che affronta la questione degli effetti distorsivi causati dalle sovvenzioni estere all’interno dell’UE e 
presenta alcune proposte per risolvere questo problema, aprendo una consultazione pubblica, conclusasi il 23 
settembre 2020, che porterà a una proposta legislativa nel 2021. Il Libro Bianco affronta tre problemi emersi con 
sempre maggiore chiarezza negli ultimi anni: (i) le distorsioni causate dalle sovvenzioni estere concesse a imprese 
attive nel mercato interno (Modulo 1); (ii) le distorsioni causate dalle sovvenzioni estere nel contesto di 
acquisizioni di imprese UE (Modulo 2); (iii) le distorsioni causate dalle sovvenzioni estere nelle procedure di 
appalto pubblico dell’UE (Modulo 3). 
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indietro sotto il profilo del liberalismo economico che caratterizza l’Unione. Indipendentemente 
dai giudizi di natura politica sul tema, è un dato di fatto che il diritto UE ha stimolato 
liberalizzazioni e privatizzazioni come strumento per contribuire ad avanzare verso la piena 
realizzazione del mercato interno e che, sul piano internazionale, l’UE è diventata un modello 
di liberalismo economico per molti. Qualora vi fosse l’intenzione d’invertire la rotta a favore 
di un maggior controllo statale dell’economia, ciò dovrebbe essere oggetto di un adeguato 
dibattito politico e istituzionale e dovrebbe poi sfociare in una modifica del diritto positivo, 
anzitutto a livello dei Trattati. Al contrario, sarebbe del tutto ingiustificato e rischioso, sebbene 
in un contesto emergenziale, perseguire tale obiettivo attraverso lo snaturamento delle norme 
sugli aiuti di Stato, la cui funzione originaria è diametralmente opposta.   

 
 

IV. Le sfide per l’Unione Europea e per gli Stati membri 
 
La pandemia che ha colpito con vigore l’Europa e le conseguenze economiche che ne 

sono conseguite hanno richiesto alla Commissione una risposta rapida ed efficace. Tuttavia, le 
sue circoscritte competenze e i limiti di budget, oltre all’imperante approccio intergovernativo 
degli Stati membri, hanno fortemente limitato l’iniziativa della Commissione nell’adozione di 
misure di carattere universale, portandola a favorire l’adozione di risposte a livello nazionale.  
La Commissione è tuttavia riuscita a difendere le proprie prerogative e ha svolto un ruolo 
fondamentale di orientamento, se non di coordinamento. Tutto questo è stato possibile grazie a 
una maggiore flessibilità, sebbene nei limiti del Trattato, nell’applicazione delle norme UE in 
materia di aiuti di Stato. In tale ottica, la risposta degli Stati membri è stata imponente, con 
quasi tre trilioni di euro di aiuti stanziati (ma non sempre versati) solo nel periodo di riferimento.  

Tuttavia, questa maggiore flessibilità ha portato con sé una serie di effetti collaterali e di 
rischi per la concorrenza e per il mercato interno, imputabili, oltre che alla natura stessa delle 
basi giuridiche utilizzate e alle differenze di potere economico tra gli Stati membri, ai limiti e 
alle condizioni assai tenui che la Commissione ha posto agli interventi statali. Emblematica in 
tal senso è la disciplina degli aiuti sotto forma di ricapitalizzazione contenuta nel Quadro 
Temporaneo. Il principale rischio è che il ricorso a queste misure eccezionali, giustificato dalla 
situazione di emergenza, si protragga per diversi anni e che alcuni Stati membri colgano 
l’occasione per un ripensamento generale della disciplina degli aiuti di Stato.  

In tale contesto, in attesa di uno strumento di natura universale, come Recovery Fund113, 
la sfida per la Commissione e gli Stati membri è duplice. Da un lato, assicurare che l’economia 
europea superi la crisi attuale, senza eccessivi danni economici per le imprese, e ne esca anzi 
rinforzata, facendo pieno uso delle basi giuridiche che le norme sugli aiuti di Stato mettono a 
disposizione. Dall’altro, garantire il rapido ritorno alle regole ordinarie e la minimizzazione dei 
danni alla concorrenza, al mercato interno e alla coesione sociale.  

In principio, un importante passo avanti in tal senso potrebbe essere compiuto attraverso 
l’introduzione di strumenti correttivi di carattere perequativo. Una proposta in tal senso, che 
consiste nel condizionare la compatibilità degli aiuti esaminati sulla base del Quadro 

 
113 Al momento della redazione del presente contributo, tale fondo, che dovrebbe permettere 500 miliardi di 
interventi diretti nell’economia da parte della Commissione, è ancora in corso di discussione.  
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Temporaneo al pagamento di una compensazione per le distorsioni causate, che sarebbe 
devoluta alle imprese degli altri Stati membri, è stata avanzata da Alfonso Lamadrid114. Tale 
proposta, sicuramente valida dal punto di vista politico, appare di difficile attuazione dal punto 
di vista giuridico per almeno due ragioni. In primo luogo, la Commissione può imporre soltanto 
condizioni volte a rendere l’aiuto compatibile, mentre manca una base giuridica per chiedere 
agli Stati erogatori impegni vòlti ad altri scopi, siano essi un contributo finanziario a fini 
perequativi o, per citare un’altra proposta discussa, l’imposizione di condizioni ai beneficiari in 
favore della sostenibilità ambientale. In secondo luogo, sarebbe impossibile stabilire un criterio 
di quantificazione del contributo, perché questo andrebbe rapportato all’effetto distorsivo, che 
però è difficilmente quantificabile, soprattutto ex ante. 

Allo stato attuale, l’unico strumento in mano alla Commissione nella situazione 
contingente consiste proprio nell’applicazione quanto più coerente e attenta possibile delle 
norme esistenti, volta a scongiurare il pericolo di una deriva interpretativa e applicativa che 
sarebbe difficilmente frenabile una volta assecondata. Ciò passa necessariamente attraverso: 
una maggiore chiarezza nell’applicazione delle diverse basi giuridiche; l’apposizione di limiti 
e condizioni più severe agli aiuti più distorsivi; un attento controllo ex post delle misure; un 
rapido ritorno alla disciplina ordinaria. Obiettivi tutt’altro che agevoli da conseguire dal punto 
di vista politico, a causa delle divergenti posizioni tra gli Stati membri115.  

In prospettiva, invece, il rigore nel controllo deve essere accompagnato dalla 
presentazione di proposte di modifica normativa, anche eventualmente di diritto primario. 
Difatti, le emergenze che si susseguono, tutte scaturenti almeno in parte dalla globalizzazione 
o da essa ampliate, dovrebbero aver insegnato che il patriottismo economico, accompagnato da 
critiche veementi tra Stati membri, soprattutto nelle fasi iniziali della crisi, non offre una vera 
soluzione. L’inizio di una soluzione sta invece nel capire che all’UE e alle sue istituzioni vanno 
attribuiti compiti in linea con i tempi, proprio per frenare e prevenire gli egoismi nazionali. In 
tale ottica, la disciplina degli aiuti di Stato, che si è rivelata uno degli strumenti più duttili a 
disposizione della Commissione, insieme all’art. 106 TFUE, andrebbe sfruttata appieno e 
affiancata da altri strumenti efficaci che consentano alla Commissione di coordinare le misure 
di risposta alle crisi. È questa, nel lungo periodo, la principale sfida che la crisi attuale lancia 
all’UE e agli Stati membri.  

 
114  Fonte: https://chillingcompetition.com/2020/03/31/a-moment-of-truth-for-the-eu-a-proposal-for-a-state-aid-
solidarity-fund/  
115 In tal senso: https://www.mlex.com/GlobalAntitrust/DetailView.aspx?cid=1205691&siteid=190&rdir=1  
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