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Le Autorità italiane accolgono con favore ed interesse il dibattito sul processo di modernizzazione degli Aiuti di Stato avviato dalla Commissione europea. 

In linea generale concordano con quanto evidenziato dalla CE circa l’impatto positivo che può svolgere il controllo sugli aiuti di Stato sulla disciplina di bilancio, sulla qualità della finanza pubblica, nonché sulla promozione di una maggiore efficacia ed efficienza della spesa pubblica, in quanto contribuisce a riorientare la spesa verso politiche mirate che promuovano la crescita.

D’altra parte, nell’attuale contesto caratterizzato dal permanere degli effetti della crisi economica e finanziaria,  si pone comunque l’ulteriore riflessione sull’uso e l’efficacia delle politiche sugli aiuti di Stato quali strumenti che possono svolgere un importante ruolo per aiutare gli Stati membri a recuperare competitività, occupazione e crescita nell’ottica della coesione e della solidarietà, principi fondanti l’Unione europea degli Stati membri.

Ne consegue la necessità di regole proporzionate e differenziate, tali da assicurare il buon funzionamento del mercato interno limitando le distorsioni della concorrenza e il sensibile pregiudizio al commercio tra gli Stati membri, elementi cardine ben distinti nella nozione di aiuto di Stato, nella piena consapevolezza che il fine degli aiuti, che legittima l’intervento dello Stato, è quello di rimediare alle disfunzioni (fallimenti) del mercato.

Allo stato attuale delle riflessioni, le Autorità italiane intendono contribuire al dibattito avviato  con alcune prime considerazioni su due aspetti del processo di modernizzazione in corso, riservandosi comunque di inviare ulteriori contributi su questi, come su altri aspetti della riforma.

In particolare ci si sofferma qui di seguito sulla necessità di alcuni interventi e chiarimenti sul concetto di aiuto, nonché sulle perplessità che suscita un eventuale elevamento della soglia de minimis.

Nozione di aiuto

La nozione di aiuto di Stato è attualmente fondata sulle disposizioni contenute nell’articolo 107 del TFUE e su alcune massime giurisprudenziali elaborate nel corso del tempo dalla Corte di giustizia. Al riguardo si segnala che, nonostante la cospicua elaborazione giurisprudenziale in merito agli elementi costitutivi della nozione di aiuto di Stato, residuano ancora oggi numerose incertezze sulle quali sarebbe opportuno un intervento chiarificatore da parte della Commissione europea.

Qui di seguito si espongono dapprima le motivazioni in base alle quali appare necessario un preciso intervento della Commissione per quanto concerne la questione della imputabilità al soggetto pubblico delle risorse costituenti aiuto, nonché della volontà di concedere l’aiuto. Si segnalano poi alcuni aspetti significativi della nozione di aiuto di Stato che necessitano di chiarimenti.

L’individuazione di criteri certi e prevedibili per determinare i casi in cui sussiste la c.d. imputabilità delle risorse al soggetto pubblico è necessaria in quanto, come è noto, una delle precondizioni per l’esistenza di aiuto di Stato è proprio l’imputabilità delle risorse utilizzate alla sfera pubblica. 

Se la nozione di aiuto di Stato ai sensi dell’art. 107 TFUE comprende ogni vantaggio economicamente apprezzabile attribuito ad un’impresa attraverso un intervento pubblico, la precondizione per l’esistenza dell’aiuto è che questo sia il risultato di un intervento della pubblica Autorità. In altre parole, l’aiuto oltre ad essere dato per il tramite di risorse dello Stato
, intese come strumenti finanziari che siano nella disponibilità
 delle autorità pubbliche, deve poter essere imputato
 allo Stato ovvero ad una sua articolazione
. Il concetto di imputabilità implica il coinvolgimento effettivo e concreto
 delle Autorità pubbliche nell’adozione delle misure che direttamente o indirettamente producano per l’impresa o le imprese interessate un beneficio economico selettivo.

In sostanza è necessario rintracciare un nesso tra le risorse impiegate e un’articolazione dell’apparato statale
. In assenza di criteri certi per determinare i casi in cui sussiste l’imputabilità delle risorse al soggetto pubblico, nella prassi applicativa, la Commissione europea è solita ricorrere a meri indici presuntivi che pregiudicano il diritto di difesa da parte dello Stato membro e minano di fatto il valore della certezza giuridica. Quello che in molti casi  accade è che la Commissione conclude per l’imputabilità in modo indiziario e poco trasparente, senza esplicitare quali e quante delle argomentazioni della controparte (SM) siano state rigettate, e soprattutto per quali motivazioni. In tal modo, fra l’altro, lo Stato resta privo di ogni indicazione circa la condotta da tenere in futuro per casi analoghi.

Altro aspetto meritevole di chiarimento concerne l’imputabilità allo Stato della volontà di concedere l’aiuto e soprattutto di agevolare una determinata categoria di soggetti, in modo da ritenere che la fruizione dell’aiuto da parte del beneficiario sia riconducibile, in maniera inequivocabile, alla volontà dello Stato. Pertanto debbono essere esclusi dalla categoria dei “beneficiari di un aiuto di Stato” i soggetti per i quali la norma interna non prevede nessuna attribuzione di agevolazione.

Di conseguenza, in relazione a quei casi in cui il beneficiario non possieda i requisiti previsti dalla norma che disciplina la fruizione  dell’agevolazione, deve ritenersi mancante l’elemento della imputabilità allo Stato della volontà di concedere l’aiuto. Di conseguenza, nei predetti casi, l’agevolazione - fruita al di fuori del campo di applicazione delle norme nazionali che la disciplinano – esula dalla nozione di aiuto di Stato.

Tali casi sono caratterizzati dalla circostanza della violazione di norme nazionali, in relazione alla quale si applicano le disposizioni previste dall’ordinamento, a seconda della specifica fattispecie, finalizzate al ripristino delle condizioni di legittimità.

Ferma restando la posizione della Repubblica Italiana in merito alle due questioni sopra esaminate (imputabilità allo Stato delle risorse utilizzate e imputabilità allo Stato della volontà di concedere l’aiuto), si sottopongono all’attenzione della Commissione europea talune ulteriori questioni meritevoli di approfondimento e chiarimento, anche mediante una illustrazione della pertinente casistica:
1) aiuti di Stato indiretti nei casi di finanziamento pubblico di infrastrutture.
In proposito, va considerato il rapporto economico tra il proprietario delle infrastrutture (normalmente aperte), spesso ente pubblico, e il gestore, generalmente concessionario, in particolare nel caso di affidamenti con procedure di evidenza pubblica (gara), nonché il rapporto con l’utenza. Sarebbe necessario avere linee guida orizzontali applicabili a tutti i casi in cui le autorità pubbliche decidano di finanziare interventi infrastrutturali, sia nei casi di separazione delle fasi della costruzione e della gestione delle infrastrutture stesse, sia in quelli di affidamento congiunto. E’ opportuno che la Commissione colga l’occasione dell’attuale revisione e semplificazione normativa, per consolidare i principi applicabili alla fattispecie del finanziamento delle infrastrutture, tenendo conto degli orientamenti già espressi sulla  questione
, in particolare nel settore ferroviario e aeroportuale, e alla luce della recente giurisprudenza europea
.
Con specifico riferimento al finanziamento di infrastrutture di carattere culturale quali musei o biblioteche o teatri, di matrice essenzialmente pubblica, si ritiene che la valutazione della eventuale esistenza di un aiuto di Stato vada fatta tenendo attentamente conto della circostanza che la finalità di tutela, valorizzazione e diffusione del patrimonio culturale deve essere ascritta al ruolo istituzionale pubblicistico. In ogni caso, pur considerando la possibilità di concorrenza con soggetti privati, non può trascurarsi che nei soggetti pubblici prevale l’elemento solidaristico su quello di capitalizzazione.

D’altra parte, anche se i soggetti operanti nel settore fossero privati, troverebbe difficilmente applicazione la nozione di mercato rilevante quale “strumento per individuare e definire l’ambito nel quale le imprese sono in concorrenza tra loro”, in relazione alla necessità di “individuare le effettive fonti alternative di approvvigionamento dei clienti delle imprese interessate tanto in termini di prodotti e/o servizi quanto di ubicazione geografica dei fornitori”
.

2) incidenza sugli scambi tra Stati membri.
In tale ambito sembra opportuno soffermarsi, da un lato, sulla portata del concetto di “attività locale (o di prossimità)”, cui la Commissione ha più volte fatto riferimento in relazione a casi specifici (taxi, botteghe di quartiere, impianti di distribuzione di gas metano, impianti a fune, ecc …) e, dall’altro, sui  criteri di individuazione dei requisiti minimi della “potenziale” distorsione della concorrenza,in coerenza con la giurisprudenza in materia.

3) vantaggio a determinati beneficiari, attraverso mediatori.
La questione della individuazione di eventuali aiuti ai diversi livelli nell’ambito di operazioni che vedono il coinvolgimento di soggetti terzi che fungono da mediatori, non ha ancora trovato un’analisi sistematica e chiara, salvo il caso degli Orientamenti comunitari sugli aiuti di stato destinati a promuovere gli investimenti di capitale di rischio nelle PMI
.
Il tema è diventato di crescente attualità in considerazione dei diversi modelli di strumenti di ingegneria finanziaria avviati in questi anni a livello europeo attraverso le iniziative Comunitarie Jeremie, Jasper e Jessica e nell’ambito della normativa sull’utilizzo dei Fondi Strutturali.

4) relazione tra le varie forme di partenariato pubblico privato (PPP) e gli aiuti di Stato.
Ad oggi gli Stati membri dispongono di indicazioni frammentate in varie fonti di soft law che necessitano una chiara sistematizzazione. In particolare, occorre un coordinamento con le varie guide man mano realizzate dall’European PPP Expertise Centre, ove si affronta, seppure in modo marginale, l’interrelazione tra le modalità di scelta del partner privato, il finanziamento di quest’ultimo e la configurabilità di aiuti di Stato con particolare riferimento all’utilizzo dei Fondi Strutturali
. Il processo di revisione in corso dovrebbe affrontare anche il problema della uniformità di applicazione delle regole degli aiuti di Stato nei programmi di cooperazione territoriale, nei quali il PPP vede il coinvolgimento di soggetti appartenenti a Stati diversi, che spesso gestiscono e interpretano la normativa sugli aiuti di Stato in maniera diversa.
5) necessità di conoscere la natura di aiuto o non aiuto delle misure notificate.
La Commissione dovrebbe pronunciarsi circa la natura di aiuto di Stato o di non aiuto delle misure che esamina. Nelle decisioni della Commissione spesso si afferma che non è necessario stabilire se quella determinata attività costituisca o meno  un’attività economica, in quanto un aiuto pubblico alla stessa “sarebbe in ogni caso compatibile”
.
Il tema assume particolare rilevanza nei casi in cui si tratta di attività di enti pubblici strumentali al finanziamento delle attività istituzionali altrimenti prive di sostentamento.

De minimis

In via preliminare, è particolarmente utile ricordare che l’applicazione del  de minimis riferito agli aiuti di Stato, trova il suo fondamento nella legislazione delegata dal Consiglio alla Commissione.  Da parte sua la giurisprudenza ha sempre agito con prudenza su tale punto, non escludendo a priori che un aiuto, seppure di modesta entità, possa influenzare gli scambi tra Stati membri.

Con riferimento alla prossima revisione del regolamento (CE) n. 1998/2006, fra gli elementi potenzialmente soggetti a revisione, ci si sofferma qui di seguito su quello dell’importo massimo.

Qualsiasi innalzamento della soglia deve essere fondato su precise evidenze, considerazioni e valutazioni economiche, in grado di assicurare che agevolazioni concesse entro il limite stabilito non diano luogo al ricorrere delle condizioni che qualificano un aiuto di Stato.  Un innalzamento della soglia dovrebbe in linea di principio limitarsi ad un adattamento connesso alla evoluzione della situazione economica, secondo criteri in parte utilizzati per la revisione del 2006 (adeguamento all’inflazione e al PIL), sempre nel rispetto della giurisprudenza della Corte di giustizia europea.

Allo stato attuale  si rileva che non si è a conoscenza di studi specifici e analisi economiche a livello europeo che supportino l’ipotesi di non incidenza sugli scambi di aiuti superiori alla attuale soglia de minimis. Si prega pertanto la Commissione di mettere a disposizione degli Stati membri tutti gli studi e i significativi dati di evidenza sui quali baserà le sue valutazioni al riguardo.

Premessa quanto sopra, a prescindere dalla disponibilità dei dati e delle necessarie evidenze, l’ipotesi di un aumento significativo della soglia de minimis fa sorgere una serie di perplessità, fra cui, in primo luogo, quella che gli Stati membri interverrebbero diffusamente, mediante interventi a pioggia, nel tessuto economico piuttosto che sostenere delle attività cruciali, inficiando in parte la ratio del processo di riforma in corso (migliore utilizzo delle risorse).

Inoltre, contrariamente alle esenzioni per categoria, gli aiuti de minimis non fanno distinzione tra le piccole e le grandi imprese. Queste ultime di conseguenza potrebbero beneficiare di aiuti inattesi, il cui importo sarebbe idoneo a scoraggiarle dal rimediare alle debolezze del mercato con le quali si confrontano. 

Per di più, autorizzare la concessione di aiuti sostanziali senza alcun controllo della Commissione rischia di avere delle conseguenze gravi per la sua politica di coesione, poiché gli Stati membri più prosperi potrebbero accordare degli aiuti molto più generosi alle loro imprese degli altri.

Pertanto la proposta di alcuni Stati membri di aumentare sensibilmente l’ammontare consentito degli aiuti de minimis per singola impresa stimola alcune riflessioni puntuali, e al tempo stesso innesca considerazioni più generali sul ruolo degli aiuti di stato nel contesto delle politiche macroeconomiche di stabilizzazione.

In prima battuta, l’aumento proposto sembrerebbe implicare maggiori rischi di distorsione della concorrenza. Quello che è certo è che l’aumento del de minimis farebbe aumentare il potenziale di intervento per il tramite degli aiuti di Stato in modo asimmetrico nei vari paesi europei in ragione dei diversi margini concessi dalla situazione di finanza pubblica. Anche sotto questo profilo, un Paese con una migliore situazione di finanza pubblica, avrebbe la possibilità di realizzare programmi di aiuto dal volume assolutamente significativo in proporzione al PIL.

Le osservazioni sopra riportate sugli aiuti de minimis suggeriscono considerazioni più generali relativamente al potenziale ruolo degli aiuti di stato nella stabilizzazione macroeconomica  e nella coesione fra Stati all’interno della UE. Sebbene le regole siano uniformi per tutti, non vi è infatti dubbio che l’effettiva possibilità di mettere in campo come aiuti di Stato risorse pubbliche significative dipende dalla situazione di bilancio dei paesi interessati. E dato che la situazione di bilancio è positivamente correlata al ciclo, ne deriva per converso che i paesi a bassa crescita, che più avrebbero bisogno di stimoli all’economia da parte dello Stato, sono quelli che meno possono usufruire di volumi significativi di aiuto.

Questa asimmetria a sua volta è suscettibile di ampliare il differenziale di crescita tra Paesi, e potrebbe quindi esasperare ulteriormente il fenomeno, riducendo il livello di convergenza fra gli Stati membri. Per contrastare tale spirale negativa, andrebbe aggiunta una ulteriore dimensione a quelle che regolano l’ammissibilità degli aiuti. In particolare,  accanto alla compatibilità con il Trattato, andrebbe anche valutata l’opportunità delle politiche di aiuto e il loro rapporto con la situazione macroeconomica dei Paesi. Ad esempio, si potrebbe pensare all’introduzione di limiti nei volumi di aiuto che siano inversamente proporzionali nelle loro dimensioni alla performance macroeconomica dei vari Paesi.

� Sentenza della Corte di Giustizia del 16 maggio 2002, Francia/Commissione, C 482/99, Racc. pag. I 4397, punto 24 e la giurisprudenza ivi citata; sentenza del 5 aprile 2006, Deutsche Bahn/Commissione, supra, punto 101. 


�  In tal senso, sentenze della Cortedi Giustizia 16 maggio 2000, causa C 83/98 P, Francia/Ladbroke Racing e Commissione, Racc. pag. I 3271, punto 50, e 16 maggio 2002, causa C 482/99, Francia/Commissione, Racc. pag. I 4397, punto 37.


�Sentenza del 5 aprile 2006, causa T 351/02, Deutsche Bahn/Commissione, punto 103 e la giurisprudenza ivi richiamata


�Sentenze della Corte di Giustizia 14 ottobre 1987, causa 248/84, Germania/Commissione, Racc. pag. 4013, punto 17, e sentenza del 6 settembre 2006, causa C 88/03, Portogallo/Commissione, Racc. pag. I 7115, punto 55.


� Sentenzadella Corte di Giustizia Francia c. Commissione, C-482/99,. 16 maggio 2002, Racc. p. I-4397, punto 52, “anche nel caso in cui lo Stato sia in grado di controllare un’impresa pubblica e di esercitarne un’influenza dominante sulle operazioni di quest’ultima, l’esercizio effettivo di tale controllo nel caso concreto non può essere automaticamente presunto”.


�Sentenza della Corte di Giustizia 15 luglio 2004, causa C 345/02, Pearle e a., Racc. pag. I 7139, punti da 33 a 35 e la giurisprudenza ivi citata, e sentenza del Tribunale 26 giugno 2008, causa T 442/03, SIC/Commissione, Racc. pag. II 1161, punto 93 e la giurisprudenza ivi citata.


�   Si vedano ad esempio Comunicazione della Commissione “Linee guida comunitarie per gli aiuti di Stato alle imprese ferroviarie” (2008/C 184/07), paragrafo 2 “Il sostegno pubblico alle imprese ferroviarie attraverso il finanziamento delle infrastrutture”; Comunicazione  Della Commissione “Orientamenti comunitari concernenti il finanziamento degli aeroporti e gli aiuti pubblici di avviamento concessi alle compagnie aeree operanti su aeroporti regionali” (2005/C 312/01), paragrafo 4.1 “Il finanziamento delle infrastrutture aeroportuali”. 


� Sentenza del Tribunale del 24 marzo 2011 - Freistaat Sachsen e Land Sachsen-Anhalt (T-443/08) e Mitteldeutsche Flughafen AG e Flughafen Leipzig-Halle GmbH (T-455/08) contro Commissione europea, punti 103 e ss.


�Cfr. decisione della Commissione C(2008) 7040/2 fin del 26/11/2008, Aiuto di Stato N 293/2008 – Ungheria “Aid for multifunctional community cultural centres, museums, public libraries”.


� Comunicazione della Commissione sulla definizione di mercato rilevante ai fini dell’applicazione del diritto comunitario in materia di concorrenza (97/C 372/03).


�Cfr. sentenza della Corte di Giustizia 16/9/2008 in causa C-288/07, relativamente all’assoggettabilità all’IVA, in quanto soggetti passivi, degli enti pubblici svolgenti attività economica (gestione di parcheggi a pagamento da parte degli Enti Locali).


�2006/C 194/02, cfr. in particolare paragrafo 3.2.


� Using EU Funds in PPPs -explaining the how and starting the discussion on the future, May 2011 (http://www.eib.org/epec/resources/epec-using-EU-funds-in-ppps-public.pdf).


� Cfr ad esempio caso N 375/2010, punto 36; caso C 39/2009, punto 67


�TPICE, 15 giugno 1999, Regione autonoma Friuli Venezia Giulia c/ Commissione, causa T-288/97, Rac. p. II-1871, punto 41). 730/79, Rac. p. 2671 ), e dell’ 11 novembre 1987, Francia/Commissione  259/85, Rac. p. 4393,


Corte di Giustizia, 17 giugno 1999,   Belgio c/ Commissione  (Maribel), causa. C-75/97, Rac. p. I-3671, punti da 47 a 49)  Corte di Giustizia, 21 luglio 2005, Administración del Estado c/ Xunta de Galicia, causa C-71/04, Rac. p. I-7419, punti da 41 a 44).  
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