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Il Comitato economico e sociale europeo, in data 17 luglio 2012, ha deciso, conformemente al disposto dell'articolo 29, paragrafo 2, del Regolamento interno, di elaborare un parere d'iniziativa sul tema:

Il mercato interno e gli aiuti di Stato a finalità regionale.
  
La sezione specializzata Mercato unico, produzione e consumo, incaricata di preparare i lavori del Comitato in materia, ha formulato il proprio parere in data ….

Alla sua …a sessione plenaria, dei giorni … (seduta del …), il Comitato economico e sociale europeo ha adottato il seguente parere con … voti favorevoli, … voti contrari e … astensioni.

*

*
*

1. Conclusioni e raccomandazioni

1.1 Il Comitato economico e sociale europeo (CESE), nell'approssimarsi il cambiamento del sistema degli aiuti di Stato, ha ritenuto utile preparare un parere di iniziativa che affrontasse il tema degli aiuti di Stato a finalità regionale, considerati dal punto di vista della società civile, e la loro integrazione nei principi fondamentali del mercato interno.

1.2 L'argomento, estremamente importante, assume un valore essenziale in una situazione di crisi e di diffusa recessione dell'economia, che ha necessità di strumenti flessibili di sostegno e di intervento, rispettosi delle regole della concorrenza. La Commissione in questi ultimi anni ha adottato quadri temporanei di intervento proprio per consentire sostegno adeguato al sistema delle banche e delle imprese.

1.3 Gli aiuti di Stato a finalità regionale, in quanto volti a colmare gli svantaggi delle regioni sfavorite, e quindi a promuovere la coesione economica, sociale e territoriale degli Stati membri e dell'Unione europea nel suo complesso, rappresentano uno strumento prezioso per contribuire all'uscita dalla crisi e al rilancio delle economie delle regioni d'Europa. Le PMI in particolare hanno maggiore necessità che questi strumenti siano efficienti ed effettivi e va favorito l'accesso a questo particolare sistema di aiuti attraverso una semplificazione delle condizioni di accesso, una flessibilizzazione dello strumento, un'adeguata informazione delle possibilità che vengono loro offerte.

1.4 Il CESE accoglie quindi con grande favore che, nell'ambito del processo di modernizzazione degli aiuti di Stato
 avviato dal commissario Almunia, la Commissione europea abbia intrapreso un percorso di aggiornamento e modernizzazione anche di questo set di regole finalizzato a guidare l'intervento pubblico a sostegno delle imprese insediate in aree svantaggiate, ed auspica che tale revisione avvenga all'insegna della coerenza tra politica regionale e politica di concorrenza, e nel rispetto della sussidiarietà.

1.5 Il CESE raccomanda quindi alla Commissione europea maggiore coerenza tra le politiche dell'Unione e la politica di concorrenza, affinché quest'ultima non rappresenti un ostacolo al conseguimento degli obiettivi di interesse comune europeo quale è lo sviluppo armonioso ed integrato delle regioni d'Europa, ma un'opportunità per il rilancio delle economie regionali nel mercato interno dopo la crisi.

1.6 Il CESE chiede a tal fine che i nuovi orientamenti in materia di aiuti di Stato a finalità regionale forniscano agli Stati membri uno strumento flessibile di intervento orizzontale per il perseguimento degli obiettivi della strategia Europa 2020, attraverso la valorizzazione delle eccellenze regionali a prescindere dal settore o dalla dimensione delle imprese coinvolte nei progetti di investimento per lo sviluppo delle aree svantaggiate.

1.7 L'attuale sistema, sostanzialmente immutato da oltre 40 anni, è inadeguato e rigido, basato su una mappatura geografica del territorio comunitario; se verrà utilizzato il metodo attuale nel mutato contesto economico e sociale dell'Unione, potrebbe determinarsi un arretramento dello sviluppo del mercato interno.

1.8 Il CESE raccomanda alla Commissione di assumere parametri di riferimento più flessibili ed adeguati ad un contesto economico in forte mutazione. Tali parametri dovrebbero essere basati sulla scelta delle unità di intervento in base a priorità, bisogni, configurazione territoriale delle inefficienze economiche e delle trappole di esclusione sociale, al contesto istituzionale, ma indipendenti dai confini amministrativi.

1.9 Il CESE sottolinea pertanto la necessità che, nell'ambito dell'ampio processo della modernizzazione, lo strumento degli aiuti di Stato a finalità regionale venga aggiornato alla luce delle dinamiche e dei ritmi dell'economia dopo la crisi, che impongono una maggiore flessibilità nella determinazione degli svantaggi regionali e rendono inadeguata una carta geografica che individua in modo rigido le aree svantaggiate per l'intera durata della programmazione (7 anni).

1.10 Il CESE chiede a tal fine che l'individuazione delle aree svantaggiate ai sensi della deroga di cui all'art. 107, par. 3, lettera c) sia rapportata non solo alla media europea ma anche alla media nazionale, e che gli Stati membri possano disporre di un ampio set di parametri per individuare gli svantaggi regionali.

1.11 Il CESE considera sbagliato escludere il sistema delle grandi imprese dal sostegno ai progetti di investimento per lo sviluppo e la coesione regionale ed invita la Commissione europea ad introdurre un meccanismo che tenga conto ex ante delle esternalità negative che gli aiuti di Stato a finalità regionale possono comportare, in termini di perdita significativa di posti di lavoro in siti esistenti sul territorio dell'UE, non soltanto nell'ambito della valutazione comparativa che la Commissione svolge in sede di notifica e che oggi riserva soltanto ai grandi progetti di investimento
, ma anche nell'ambito del regolamento generale di esenzione.

1.12 Il CESE sottolinea la necessità che lo strumento degli aiuti di Stato a finalità regionale contenga i necessari accorgimenti affinché non si verifichino effetti di spiazzamento e delocalizzazione dovuti agli elevati differenziali di intensità di aiuto tra regioni di confine e di prossimità geografica, che frammentano il mercato interno attraverso le c.d. "subsidy races".

1.13 Il CESE suggerisce che la Commissione introduca una clausola di salvaguardia che vincoli in particolare le grandi imprese che ricevono aiuti a finalità regionale per la creazione di un nuovo stabilimento o per l'acquisizione degli attivi direttamente connessi ad uno stabilimento, a garantire per il quinquennio successivo alla concessione:

· il mantenimento dei livelli occupazionali negli stabilimenti ubicati negli Stati membri diversi da quello ove l'impresa fa domanda di contributo per aiuti a finalità regionale di cui all'art. 107, par. 3, lettera a) oppure

· che la riduzione dei livelli occupazionali negli stabilimenti ubicati negli Stati membri diversi da quello ove l'impresa fa domanda di contributo per aiuti a finalità regionale di cui all'art. 107, par. 3, lettera a) avvenga in seguito ed in conformità ad un accordo con le parti sociali, a scala regionale o nazionale, ove opportuno, degli Stati membri coinvolti.
1.14 Il CESE esprime forti perplessità sulla possibile esclusione dei finanziamenti delle infrastrutture che rappresentano uno dei principali presupposti per lo sviluppo e la crescita dell'Unione e che la strategia Europa 2020 considera prioritario e indispensabile: gli effetti positivi dei finanziamenti pubblici alle infrastrutture in termini di coesione, crescita e occupazione devono essere considerati di gran lunga superiori agli eventuali effetti negativi sulla concorrenza e sugli scambi.

2. Il mutato contesto economico dopo la crisi

2.1 Il CESE ribadisce l'assoluta necessità di salvaguardare e in qualche caso rafforzare il sistema di controllo degli aiuti di Stato, che possono nuocere gravemente al corretto andamento del mercato interno, ma ritiene necessario garantire che le norme in materia di aiuti di Stato ne evitino la frammentazione e prevengano il rischio elevato di distorsioni della concorrenza e degli scambi a causa della diversa capacità degli Stati membri di concedere aiuti agli investimenti.

2.2 Al contempo, ritiene necessario rendere efficaci e flessibili gli strumenti a disposizione per interventi di natura straordinaria per far fronte ad aree o situazioni di crisi.

2.3 L'attuale sistema degli orientamenti sugli aiuti di Stato a finalità regionale presenta evidenti inadeguatezze per la rigidità della sua costruzione, basata su una mappatura geografica del territorio comunitario, e non risponde pienamente agli obiettivi del Trattato di cui all'art. 107, par. 3, lettera c), determinando un effetto potenzialmente distorsivo sulla concorrenza. Il metodo attuale, se utilizzato nel mutato contesto economico e sociale dell'Unione, rischia di determinare un arretramento dello sviluppo del mercato interno.

2.4 La modernizzazione degli aiuti di Stato deve riguardare anche questo importante strumento, che completa il panorama delle azioni possibili per intervenire nelle aree svantaggiate. Appare almeno singolare che la Commissione non solo intenda confermare il modello esistente dal lontano 1971, con successive modifiche, ma ne renda ancora più restrittiva l'applicazione. Gli obiettivi più volte richiamati dalla Commissione di crescita e sviluppo dell'occupazione vengono contraddetti da politiche incoerenti, che limitano oggettivamente il potenziale che una riforma mirata degli orientamenti potrebbe determinare.

2.5 La stessa Commissione europea, nella strategia Europa 2020, riconosce che le realtà economiche si muovono più velocemente di quelle politiche e che di conseguenza l'Europa, per ripristinare la sostenibilità della crescita e delle finanze pubbliche dopo la crisi, necessita un approccio rinnovato che deve essere basato sulla concentrazione tematica e prioritaria delle risorse e che, come da ultimo ribadito dalla DG Concorrenza nel documento di discussione sulla modernizzazione
 del 23 febbraio 2012, si realizza "attraverso riforme collegate le une alle altre nei vari settori, all'insegna della cooperazione con gli Stati membri e le parti interessate per lo sviluppo di un accordo ampio ed equilibrato sul percorso da seguire".

2.6 Il CESE accoglie con favore questo approccio che ritiene più flessibile, dinamico e quindi più adeguato a fronteggiare lo scenario di crisi in rapida e continua evoluzione che l'Unione sta vivendo, e chiede che sia adottato anche e soprattutto nella declinazione delle deroghe che il Trattato prevede per gli aiuti di Stato a finalità regionale.

3. Coerenza tra politica regionale di coesione e politica di concorrenza

3.1 Il CESE ricorda che sin dalla prima sistematizzazione dei principi che stanno alla base degli aiuti di Stato a finalità regionale, avvenuta con gli orientamenti del 1998
, la Commissione ha sempre sottolineato la necessità di rafforzare la concentrazione e la coerenza della politica regionale e della politica di concorrenza
.

3.2 Se tale approccio ha garantito la coerenza dei due sistemi fino alla programmazione 2000‑2006, ove per motivi politici ed economici le mappe delle regioni dell'Unione ammesse a beneficiare degli aiuti strutturali nell'ambito degli allora obiettivi 1 e 2 vennero fatte coincidere con le mappe delle regioni ammissibili alla deroga degli aiuti a finalità regionale, ciò non è più avvenuto a partire dalla programmazione 2007-2013.

3.3 Da una parte si è assistito infatti ad una evoluzione della politica regionale dettata dalla necessità di adottare un'impostazione pluridisciplinare e integrata, capace di individuare i problemi specifici connessi alle diverse situazioni geografiche e di elaborare una strategia globale che definisce il contesto degli obiettivi e degli interventi specifici su cui allocare le risorse
. L'articolo 12 del regolamento (CE) n. 1083/2006
 ha conseguentemente definito il nuovo modello di attuazione degli interventi strutturali sul territorio, ove il livello territoriale di intervento viene determinato da ciascuno Stato membro al livello territoriale appropriato in base al rispettivo ordinamento e alle rispettive peculiarità ed esigenze socio economiche.

3.4 Dall'altra parte, la politica di concorrenza è invece rimasta ancorata alla pre-determinazione delle aree ammissibili alla deroga degli aiuti a finalità regionale tramite carte di durata settennale, che non sono state in grado di accompagnare la politica regionale e di coesione con uno strumento di concorrenza parimenti flessibile, compromettendo l'integrità del mercato interno, testimone di politiche asimmetriche che pur perseguono la medesima finalità di coesione.

3.5 Il CESE ricorda altresì che nel Libro verde sulla coesione territoriale del 2008
 la Commissione ha riconosciuto che l'ammissibilità al sostegno delle politiche strutturali non può che essere determinata a livello regionale, nella crescente consapevolezza che per migliorare la governance della politica di coesione è indispensabile renderla "più flessibile, più capace di adeguarsi al livello territoriale, più appropriata, più attenta a incentrare le strategie di sviluppo sui punti di forza specifici dei territori e meglio coordinata con le altre politiche a tutti i livelli, conformemente al principio della sussidiarietà".

3.6 La Commissione ha altresì concluso che per far fronte efficacemente ai problemi della crescita economica dell'Unione in un'economia mondiale globalizzata "occorre una risposta politica su scala geografica variabile"
.

3.7 Se, come riconosce la Commissione, "la politica di concorrenza influisce sulla distribuzione territoriale delle attività economiche assicurando che gli aiuti regionali siano concentrati nelle zone più svantaggiate e adeguando l'intensità degli aiuti concessi alla natura e alla portata dei problemi"
, essa non può sottrarsi all'evoluzione già intrapresa dalla politica regionale, fondata su interventi all'insegna della concentrazione tematica sulle priorità dell'Unione, e della concentrazione geografica su scala variabile, dovendo necessariamente rivedere il metodo di individuazione delle aree ammesse alle deroghe regionali di cui all'articolo 107, paragrafo 3.

4. Ragioni della inadeguatezza del metodo attuale di mappatura delle aree svantaggiate

4.1 Il CESE condivide che il metodo utilizzato dalla Commissione per individuare le aree dell'Unione che possono beneficiarie delle deroghe regionali di cui all'articolo 107, paragrafo 3 attribuisca la priorità alle regioni colpite dai problemi più gravi, di cui alla lettera a), individuate sulla base di un livello di PIL/SPA riferito alla media europea nel suo complesso, e chiede alla Commissione europea per quale ragione l'individuazione delle aree svantaggiate ai sensi della deroga di cui alla lettera c) avvenga soltanto per mera sottrazione dalla popolazione globalmente assegnata ad uno Stato delle aree c.d. 107, paragrafo 3, lettera a). Così facendo si fa dipendere la possibilità effettiva di intervenire nelle aree svantaggiate ai sensi della lettera c) dall'entità delle aree svantaggiate ai sensi della lettera a), creando situazioni di gravi disparità tra gli Stati membri e senza che tale differenza discenda da una valutazione comparativa delle condizioni di disagio delle regioni selezionate.

4.2 In questo modo si creano condizioni che, di fatto, sono distorsive: in alcuni paesi risultano ammissibili regioni con livelli di sviluppo sensibilmente superiori ad altre di altri paesi, nelle quali non sarebbe possibile concedere aiuti regionali perché appartenenti a paesi con un plafond 107, paragrafo 3, lettera c) basso. La distorsione degli scambi, provocata per definizione da qualsiasi aiuto, lungi dal trovare giustificazione nell'interesse comune, sarebbe anzi totale e ingiustificata.

4.3 Il CESE ritiene completamente sbagliata la proposta della Commissione, in un documento non ufficiale indirizzato agli Stati membri, in deroga alla consolidata interpretazione della Corte di giustizia
, di svincolare la determinazione delle aree "c" dal raffronto con il livello di sviluppo nazionale, limitando l'apprezzamento dello svantaggio alla sola media europea. Come ricordato da Fabrizio Barca nel rapporto sulla politica di coesione del 2009
 (di seguito Rapporto Barca), la disuguaglianza complessiva è dettata dalle disuguaglianze interne alle regioni anziché da quelle esistenti tra le regioni. Eliminando il parametro di raffronto interno, viene meno la possibilità per gli Stati membri di intervenire sulle disparità regionali interne al loro territorio e di attuare politiche regionali nazionali in grado di scongiurare la frammentazione del mercato interno.

4.4 In un contesto internazionale profondamente globalizzato, e in un contesto europeo di progressivo e rapido abbattimento delle barriere interne, le disparità interne all'Unione sono apprezzabili sempre più a livello regionale che a livello nazionale, in aree il cui disagio socio economico sfugge ai confini amministrativi e si ritaglia su specifiche debolezze strutturali e sistemiche a valenza più economica che politica.

4.5 Vincolare l'individuazione dei "territori deboli" a una carta geografica disegnata sulla base di dati riferiti alla media 2008-2010, e per un periodo di 7 anni, rappresenta una rigidità programmatica del tutto anacronistica rispetto ad un contesto economico e sociale in continua e rapida evoluzione.

4.6 Inoltre il tentativo di "bilanciare" la distribuzione spaziale dell'attività economica attraverso investimenti nelle aree più svantaggiate, rischia fortemente di rappresentare una "forzatura" slegata dal potenziale effettivo di quelle aree, impedendo agglomerazioni efficienti nelle aree "c" e beneficiando i cosiddetti "cacciatori di rendite locali" nelle aree "a". La predeterminazione statica delle aree di svantaggio crea un contesto del tutto sfavorevole alla competitività e all'innovazione, inibendo lo sviluppo dei cluster di innovazione, che la strategia Europa 2020 individua come elementi chiave delle strategie di specializzazione intelligente per la crescita regionale, e di cui la Commissione europea promuove il sostegno e lo sviluppo che deve essere concentrato nei settori di vantaggio comparato
, cioè quei settori economici nei quali l'intervento presenta il miglior rapporto costi/benefici.

4.7 È stato altresì ampiamente evidenziato
 che una politica di sviluppo regionale basata essenzialmente sulla compensazione delle differenze regionali legate ai divari di produttività, che si limita quindi alla redistribuzione finanziaria delle risorse dalle regioni più ricche a quelle più povere, rappresenta un forte limite alla mobilità e ai processi efficienti di agglomerazione. Tale impostazione deve necessariamente lasciare spazio a una strategia di sviluppo definita place based, in cui i confini delle regioni e dei luoghi "sono indipendenti dai confini amministrativi e possono cambiare nel tempo".

5. Necessità di cambiare metodo di individuazione delle aree di svantaggio: proposte

5.1 Il CESE ritiene pertanto che la mappatura delle cosiddette "aree svantaggiate" debba consentire a ciascuna regione amministrativa di intervenire su tutte le aree che nel corso della programmazione manifestino segnali di svantaggio, riscontrato tramite parametri definiti, riconosciuti e condivisi ex ante.

5.2 Il CESE in particolare sostiene che la determinazione di tali aree di svantaggio e delle unità di intervento non può essere limitata dai confini amministrativi e dal livello di ricchezza ascritto alle unità amministrative/statistiche di riferimento: come sottolinea il Rapporto Barca "una determinata regione NUTS 2 "ricca" può comprendere sia luoghi "ricchi" sia luoghi "poveri". […] ed oggi […] tali regioni sono investite da sfide sociali, economiche e ambientali inusuali."

5.3 Il CESE condivide il modello che il Rapporto Barca raccomanda per la modernizzazione della politica regionale, basato sulla scelta delle unità di intervento in base a priorità, bisogni, configurazione territoriale delle inefficienze economiche e delle trappole di esclusione sociale, al contesto istituzionale, ma indipendente dai confini amministrativi.

5.4 Il CESE propone alla Commissione di adottare lo stesso approccio anche per la politica di concorrenza, attraverso un nuovo metodo per l'individuazione delle "regioni economiche" di cui all'art. 107, par. 3, lettera c), svincolato dai confini geografico-amministrativi, ma capace al contempo di tener conto delle reali condizioni nelle quali si trovano le diverse regioni di tempo in tempo.

5.5 Il CESE ritiene che tale modello sia capace di garantire sia gli obiettivi di sviluppo regionale, attraverso la concentrazione tematica, sia i principi di concorrenza e l'integrità del mercato, attraverso una limitazione quantitativa delle risorse da dedicare allo strumento degli aiuti di Stato a finalità regionale, decisa per Stato membro e per regione NUTS II a monte, come già avviene, ad esempio, nell'ambito del meccanismo del plafond nazionale de minimis per il settore della pesca e dell'agricoltura.

5.6 Il CESE propone che la fissazione del plafond sia accompagnata dall'individuazione di parametri di valutazione delle situazioni di crisi, che garantiscano la rispondenza degli interventi di sostegno delle imprese all'obiettivo dello sviluppo di regioni deboli e che i territori dove attivare di volta in volta le misure di aiuto a finalità regionale siano identificati sulla base di un ampio set di indicatori e di relative soglie minime preventivamente approvato dalla Commissione europea.

5.7 Il CESE ritiene che tale metodo consenta alla Commissione di tutelare la concorrenza in modo più efficace rispetto al metodo vigente, perché nel rispetto delle condizioni di compatibilità stabilite dagli orientamenti esso impone un limite quantitativo ed effettivo agli aiuti che gli Stati possono concedere in un determinato territorio, evitando che paesi con maggiori risorse intervengano in misura sproporzionata rispetto ad altri paesi a favore delle proprie imprese, mentre le regole attuali consentono agli Stati di concentrare in un dato territorio eleggibile aiuti di Stato che per il loro ammontare complessivo potrebbero falsare la concorrenza.

6. Necessità di mantenere gli aiuti anche alle grandi imprese nelle aree 107, par. 3, lettera c)

6.1 Il CESE ricorda che sin dalle origini gli aiuti di Stato a finalità regionale nascono come aiuti alle grandi imprese, il cui ruolo strategico nelle dinamiche di sviluppo delle economie regionali è ben espresso dalla Commissione nella comunicazione sulla politica regionale e la politica di concorrenza del 1998
, e alla luce delle considerazioni sopra esposte, ritiene necessario mantenere la possibilità di concedere aiuti a finalità regionale anche alle grandi imprese (GI) nelle aree 107, par. 3, lettera c) alle condizioni dei vigenti orientamenti.

6.2 Il CESE fa presente alla Commissione europea che precludere gli aiuti a finalità regionale alle GI nelle aree "c" rischia di causare un pericoloso sbilanciamento delle risorse pubbliche nelle aree "a", in alcuni paesi che dispongono non solo di intensità massime di aiuto particolarmente elevate, ma soprattutto di cospicue risorse comunitarie e di costi della manodopera di gran lunga inferiori, con un inevitabile effetto di distorsione della concorrenza. Inoltre, il forte rischio di delocalizzazione delle GI nelle aree 107, par. 3, lettera a) a caccia di aiuti a finalità regionale più copiosi, qualora questi fossero finanziati con fondi strutturali, comporterebbe la situazione paradossale e iniqua in cui i costi delle operazioni graverebbero doppiamente sullo Stato di provenienza che dovesse essere contributore netto dell'Unione europea, e che si troverebbe per di più a sopportare i costi relativi agli ammortizzatori sociali attivati in fase di riorganizzazione o di chiusura dell'attività.

6.3 La liberalizzazione dei mercati finanziari e l'espansione del mercato unico, come evidenziato in un recente rapporto
, consentono oggi alle imprese di perseguire strategie di minimizzazione dell'imposizione e di fare "shopping normativo" alla ricerca della localizzazione più conveniente dal punto di vista fiscale; nelle more di un'armonizzazione fiscale che minimizzi la concorrenza fiscale dannosa, il CESE ritiene necessario che il quadro normativo della nuova programmazione potenzi le norme anti-delocalizzazione e garantisca la presenza di canali che consentano di coordinare in modo adeguato l'uso dei finanziamenti UE per la coesione e l'autorizzazione degli aiuti di Stato in favore di una stessa impresa.

6.4 Il CESE invita calorosamente la Commissione a guardare con attenzione a quanto deliberato da uno dei nostri maggiori competitori, gli Stati Uniti d'America, nell'ambito delle norme di sostegno dello sviluppo delle economie dei territori svantaggiati (Code of Federal Regulations, titolo 13, Businnes Credit and Assistance). Il meccanismo di individuazione delle aree di intervento pubblico è basato sull'individuazione dei distretti di sviluppo economico (economic development districts) e delle aree economicamente svantaggiate (economic distressed areas), e sulla selezione dei progetti che mirano al loro sviluppo, non già su base geografica e di confini amministrativi, ma su base di priorità e finalità di intervento e di un set di parametri individuati in linea generale a livello federale e che poi ciascuno Stato declina nel dettaglio e in base alla propria struttura economica.
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