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Introduzione

Negli ultimi anni, il dibattito politico e giuridico a livello 
europeo ha portato progressivamente al centro dell’atten-
zione fenomeni come la concorrenza fiscale dannosa e la 
pianificazione fiscale aggressiva. La crisi legata alla pan-
demia di coronavirus ha enfatizzato la necessità di un in-
tervento in merito: l’allentamento del controllo sugli aiuti 
di Stato, combinato con le asimmetrie esistenti tra gli Stati 
membri e gli scarsi poteri che l’Unione europea (UE) può 
esercitare per limitare la concorrenza fiscale dannosa pos-
sono comportare notevoli distorsioni nel mercato interno. 

Nel mercato unico è possibile individuare due tipi di ne-
cessità che esercitano spinte opposte: da un lato il mante-
nimento di un ambiente concorrenziale sano e dall’altro il 
rispetto della discrezionalità rivendicata dalle autorità na-
zionali rispetto alle proprie prerogative in materia fiscale. 
La risoluzione di questa contraddizione sarà probabilmente 
una delle sfide principali che l’Europa dovrà affrontare nel 
futuro più prossimo. Alla luce della centralità della questio-
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ne, che è un punto di svolta per capire quale sarà la di-
rezione del processo di integrazione europea rispetto alla 
spinosa materia fiscale, l’obiettivo del presente contributo 
è quello di fornire una prima analisi del rapporto che in-
tercorre fra la disciplina degli aiuti di Stato e i fenomeni di 
concorrenza fiscale dannosa nel contesto dell’attuale crisi. 
In particolare, si soffermerà sugli effetti che l’allentamento 
del controllo sugli aiuti di Stato e la maggiore flessibilità 
concessa possono produrre sulla concorrenza fiscale fra 
Stati membri. 

1. Quadro normativo degli aiuti di Stato collegati 
al COVID-19 

L’effettivo impatto economico dell’epidemia causata dal 
COVID-19 potrà essere misurato in modo adeguato solo sul 
lungo periodo, ma è stato evidente fin da subito che la si-
tuazione emergenziale e le misure di contenimento poste 
in essere dagli Stati membri avrebbero avuto conseguenze 
dirompenti. La Commissione, di pari passo con la sospen-
sione del Patto di stabilità e crescita, ha prontamente ri-
conosciuto la necessità di allentare le maglie del controllo 
sugli aiuti di Stato, in modo da permettere agli Stati membri 
di porre in essere le necessarie misure per attenuare gli ef-
fetti negativi della crisi. Infatti, il 19 marzo 2020 la Commis-
sione ha pubblicato un “quadro temporaneo”1, il cui ambito 
di applicazione è stato esteso con le successive modifiche 
del 3 aprile2 e 8 maggio 20203. 

In generale, nell’ambito delle regole sugli aiuti di Stato, 
gli Stati membri hanno diversi strumenti “ordinari” che per-
mettono loro di intervenire e mitigare gli effetti di una crisi 
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come quella attuale. In primo luogo, possono adottare mi-
sure generali che non sono vietate in quanto non rientrano 
nella definizione di aiuto di Stato dell’articolo 107(1) TFUE4. 
Altri interventi a sostegno dell’economia possono essere 
attuati senza il coinvolgimento della Commissione5, median-
te misure conformi ai regolamenti di esenzione per cate-
goria6 o il cui ammontare sia inferiore ai limiti previsti dal 
regolamento de minimis7. Inoltre, per supportare le imprese 
in difficoltà e fornire loro la liquidità di cui necessitano, gli 
Stati membri possono porre in essere misure che rientrano 
nell’ambito di applicazione dell’articolo 107(3)(c) TFUE e i 
relativi orientamenti sugli aiuti di Stato per il salvataggio e 
la ristrutturazione di imprese non finanziarie8, dopo averle 
debitamente notificate alla Commissione9.

In secondo luogo, l’articolo 107(2)(b) TFUE prevede che 
“gli aiuti destinati a ovviare ai danni arrecati dalle calamità 
naturali oppure da altri eventi eccezionali” sono compatibili 
con il mercato interno. Le misure che rientrano in questa 
previsione sono sempre esentate dal generale divieto pre-
visto dall’articolo 107(1) TFUE. In particolare, gli aiuti devo-
no essere notificati secondo quanto previsto dall’articolo 
108(3) TFUE, ma la Commissione si limita a verificare che 
le condizioni siano rispettate e non ha quindi discreziona-
lità nella valutazione della compatibilità dell’aiuto10. Poi-
ché l’attuale crisi viene considerata dalla Commissione alla 
stregua di un “evento eccezionale” ai fini dell’applicazio-
ne dell’articolo 107(2)(b) TFUE11, gli Stati membri possono 
compensare il danno subito dalle imprese a causa della 
pandemia utilizzando questa previsione come base giuridi-
ca. Trattandosi di una esenzione automatica, le condizioni 
per poter rientrare nella fattispecie prevista sono piuttosto 
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restrittive: è vietata la sovracompensazione e il danno deve 
essere una diretta conseguenza dell’“evento eccezionale” 
oltre che adeguatamente provato12. Spetta quindi agli Stati 
membri dimostrare il nesso causale fra il danno effettivo 
subito dall’impresa e la pandemia. In particolare, nel caso 
di notifica di un nuovo aiuto ex articolo 107(2)(b), gli Stati 
membri devono specificare la situazione nazionale in rela-
zione all’epidemia da coronavirus (dati relativi alla diffusio-
ne del virus e impatto economico), fornire una descrizione 
generale della misura (base giuridica nel diritto nazionale, 
budget, territorio di applicazione, forma dell’aiuto e moda-
lità di finanziamento, beneficiari, durata e intensità) e del 
danno che l’aiuto mira a compensare (nesso causale, tipo 
di danno compensato e metodo di valutazione utilizzato)13. 
Gli aiuti concessi sulla base dell’articolo 107(2)(b) TFUE 
possono essere cumulati con altre forme di aiuto (ad esem-
pio quelli adottati in conformità al quadro temporaneo) a 
condizione che i costi coperti siano diversi. 

L’articolo 107(3)(b) TFUE prevede che gli aiuti concessi da-
gli Stati membri possano essere dichiarati compatibili con il 
mercato interno quando sono destinati a porre rimedio a un 
grave turbamento dell’economia nazionale. Il quadro tempo-
raneo, adottato dalla Commissione sulla base di questa pre-
visione normativa, è uno strumento di soft law che individua 
una serie di misure ritenute temporaneamente compatibili 
con il mercato interno. Questo permette quindi di velociz-
zare e rendere più flessibile la procedura di notificazione 
e approvazione degli aiuti di Stato14. Il quadro temporaneo 
comprende un’ampia gamma di misure volte a far fronte alle 
necessità delle imprese come, ad esempio, sovvenzioni di-
rette, agevolazioni fiscali, garanzie statali, misure di ricapita-
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lizzazione, aiuti agli investimenti per le infrastrutture di pro-
va e upscaling necessarie per sviluppare, provare e ampliare 
di scala (fino alla prima applicazione industriale prima della 
produzione in serie) prodotti connessi al COVID-19. Questo 
strumento non introduce quindi nuovi motivi su cui fondare 
la valutazione della compatibilità di un aiuto, limitandosi a 
confermare la possibilità di ricorrere all’articolo 107(3)(b) 
TFUE individuando specifiche condizioni di compatibilità15. 
Ciò non impedisce agli Stati Membri di ricorrere ad approcci 
alternativi e notificare regimi di aiuto o aiuti individuali che, 
pur non rientrando nella casistica individuata dalla Commis-
sione, sono coperti dall’articolo 107(3)(b)16. 

Il quadro temporaneo è applicabile fino al 31 dicembre 
2020, salvo la sezione 3.11 relativa alle misure di ricapi-
talizzazione le cui previsioni rimarranno valide fino al 1° 
luglio 202117. Tuttavia non è esclusa una proroga dell’intero 
quadro temporaneo qualora le circostanze lo richiedano18. 
Come previsto, gli Stati membri hanno fatto ampio ricorso a 
questi strumenti e la Commissione sta rapidamente conce-
dendo la sua approvazione alle misure di aiuto notificate19.

2. Allentamento del controllo sugli aiuti di Stato e 
concorrenza fiscale dannosa 

A partire dalla seconda metà degli anni ’90, le regole 
sugli aiuti di Stato hanno giocato un ruolo importante nel-
le strategie europee volte a limitare la concorrenza fiscale 
dannosa nel mercato interno20. Per concorrenza fiscale si 
intende il fenomeno per il quale gli Stati membri tentano 
di attrarre investimenti e capitali mediante l’attuazione di 
politiche fiscali favorevoli. La sussistenza di fenomeni con-
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correnziali fra gli ordinamenti europei è la naturale con-
seguenza della struttura del mercato interno e, in materia 
fiscale, questa viene facilitata dal fatto che si tratta di una 
competenza in larga misura lasciata alla discrezionalità sta-
tale. Nonostante ci siano delle proposte volte ad attuare un 
processo decisionale più efficiente e democratico in questo 
ambito mediante l’eliminazione del requisito dell’unanimi-
tà21, al momento questa materia è soggetta a procedure 
legate a logiche intergovernative e l’intervento europeo è 
limitato oltre che principalmente circoscritto alla tassazio-
ne indiretta. La dottrina non fornisce una posizione unani-
me rispetto alla valutazione degli effetti che derivano dal-
la concorrenza fiscale nell’UE: da un lato si considera che 
potrebbe essere un buon modo per stimolare l’attuazione 
di politiche fiscali virtuose da parte degli Stati membri22, 
mentre dall’altro viene sottolineato che gli effetti del dum-
ping fiscale potrebbero compromettere la loro capacità di 
mantenere un sistema economico efficiente23. Le istituzioni 
europee non hanno mai condannato apertamente questo 
fenomeno alla luce dei potenziali effetti positivi che porta 
con sé (ad esempio la tendenza alla convergenza dei regimi 
fiscali nazionali) limitando il proprio intervento al contrasto 
delle misure che rientrano nella più limitata nozione di con-
correnza fiscale dannosa24. 

Alla luce dell’evoluzione che l’interpretazione della nozione 
di aiuto di Stato fiscale25 ha avuto nel tempo e dei riferimenti 
che vengono fatti a questa disciplina negli strumenti europei 
per il controllo della concorrenza fiscale dannosa, le regole 
sugli aiuti di Stato hanno di fatto assunto anche la funzione 
di limitare questo tipo di fenomeni distorsivi. Tuttavia, tale 
approccio evidenzia numerosi profili problematici come, ad 
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esempio, i vincoli stringenti relativi alla nozione di aiuto di 
Stato, in cui non rientrano molte delle misure che sono causa 
della concorrenza fiscale dannosa. In tal senso, è importante 
sottolineare che la discrezionalità statale in materia fiscale è 
limitata dal rispetto del quadro normativo europeo, fra cui la 
disciplina degli aiuti di Stato. L’interpretazione circa la nozio-
ne di aiuto e la portata dei requisiti ex art. 107(1) necessari 
per la qualificazione di una misura come tale rientrano nelle 
competenze della Commissione e della Corte di Giustizia. Tut-
tavia, è dibattuta in dottrina la possibilità che tale esercizio 
interpretativo possa portare ad una notevole estensione del-
la nozione con lo scopo di perseguire fini ulteriori rispetto al 
mero controllo sugli aiuti di Stato ed andando così a limitare 
l’esercizio del potere fiscale nazionale26. Pertanto, l’utilizzo 
in questa chiave della normativa in analisi non può ritener-
si adeguato e sufficiente a sostituire un maggiore coordina-
mento fra le politiche fiscali degli Stati membri. 

Lo stretto rapporto che intercorre fra la disciplina degli aiuti 
di Stato e la concorrenza fra ordinamenti è sottolineato anche 
nel quadro temporaneo, in cui viene espressamente eviden-
ziato che il controllo sugli aiuti di Stato garantisce che il mer-
cato interno non sia frammentato e che venga mantenuto il 
level playing field, impedendo che i Paesi con maggiori capa-
cità di spesa possano iniziare una gara che gli altri non sono 
in grado di sostenere27. Questa affermazione, genericamente 
riferita alla concorrenza fra ordinamenti, può essere traspo-
sta allo specifico fenomeno della concorrenza fiscale per il 
quale il controllo sugli aiuti di Stato può essere utilizzato per 
evitare una corsa al ribasso nell’imposizione fiscale da parte 
di quei Paesi che ne hanno la possibilità. In un momento di 
crisi come quello attuale, è innegabile che un intervento sta-

9
CENTRO STUDI SUL FEDERALISMO



tale regolato possa avere effetti positivi28. Ciò sembra in ogni 
caso inevitabile considerando che, alla luce della limitatezza 
del budget europeo, in un primo momento la principale ri-
sposta debba arrivare necessariamente attraverso interventi 
nazionali29. Tuttavia, nonostante le rassicurazioni in tal senso 
da parte della Commissione, ci sono motivi per temere che 
l’allentamento delle norme sugli aiuti di Stato possa compor-
tare un’intensificazione della concorrenza fiscale dannosa. 
Ciò soprattutto a causa della maggiore flessibilità concessa 
agli Stati membri nella predisposizione degli aiuti e della rapi-
dità dei controlli da parte della Commissione. 

Un altro aspetto che deve essere preso in considerazione 
è l’asimmetricità di questa crisi che, paradossalmente, deriva 
da uno shock originariamente di natura simmetrica. In altre 
parole, anche se la pandemia si è diffusa in tutta l’UE, la 
crisi non ha colpito ogni Paese e settore allo stesso modo30 
in quanto gli Stati membri hanno poteri di spesa diversi fra 
loro e alcune aree hanno registrato meno contagi con un 
conseguente impatto inferiore sull’economia31. Tale asimme-
tria comporta che certi governi siano in grado di sostenere 
maggiormente l’economia nazionale32. Nel lungo periodo, ciò 
potrebbe generare effetti distorsivi sulla concorrenza fra im-
prese e, allo stesso tempo, potrebbe portare all’intensificarsi 
della concorrenza fiscale dannosa. Infatti, tali misure posso-
no avere l’effetto (o l’obiettivo) di attirare capitali e investi-
menti esteri, aggravando così la crisi negli Stati membri già 
fortemente colpiti dalla crisi e non dotati di un ampio budget 
a cui attingere. 

Il quadro brevemente presentato evidenzia come gli effetti 
negativi che potrebbero derivare all’allentamento del control-
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lo sugli aiuti di Stato siano strettamente collegati all’esistenza 
di asimmetrie fra gli Stati membri e dall’assenza di meccani-
smi giuridici che ne permettano il riequilibrio33. Infatti, come 
sottolineato dalla Presidente von der Leyen, è già possibile 
osservare un disallineamento del level playing field nel mer-
cato interno34. Un dato su tutti: la Germania risulta aver no-
tificato misure pari a più della metà della valore totale degli 
aiuti approvati, mentre Francia e Italia hanno notificato aiuti 
per circa un quinto di quel valore35. Pertanto, un intervento 
europeo è essenziale. A questo proposito, la posizione della 
Commissione viene chiaramente espressa nella comunica-
zione relativa alla seconda modifica del quadro temporaneo, 
dove si ricorda la necessità di sostegno e fondi aggiuntivi a 
livello europeo per garantire che questa crisi simmetrica glo-
bale non si trasformi in uno shock asimmetrico a scapito degli 
Stati membri con minori possibilità di sostenere la propria 
economia e della competitività dell’UE nel suo complesso36. 
La proposta di Recovery Plan avanzata dalla Commissione, 
imperniata sul nuovo strumento “Next Generation EU”, sem-
bra seguire proprio questa strada ammettendo l’esistenza di 
asimmetrie e ponendosi come obiettivo il ripristino del level 
playing field, ad esempio mediante lo strumento di sostegno 
alla solvibilità, oltre che il rafforzamento del bilancio plurien-
nale europeo37. Inoltre, il tema delle risorse proprie diviene 
centrale: il massimale verrà innalzato temporaneamente al 
2,00 % del reddito nazionale lordo dell’UE ed è prevista l’in-
troduzione di nuovi tipi di risorse proprie38.

Infine, è importante sottolineare una tendenza crescente 
secondo la quale gli Stati membri, nella progettazione del-
l’aiuto, escludono che imprese registrate in paradisi fiscali 
possano rientrare tra i beneficiari39. Questo approccio è stato 



esplicitamente seguito della Polonia in un aiuto recentemente 
notificato e approvato dalla Commissione40 in cui si prevede 
che le imprese con residenza fiscale in una giurisdizione “non 
cooperativa ai fini fiscali”41 non possono essere beneficiarie 
dell’aiuto, salvo che si impegnino a trasferirla nello spazio 
economico europeo entro nove mesi dalla data di concessio-
ne dell’aiuto42. L’applicazione di una condizione di questo tipo 
è particolarmente interessante in quanto consente agli Stati 
membri di perseguire i propri obiettivi di politica fiscale attra-
verso l’elaborazione di questo tipo di misure e la decisione 
della Commissione di non sollevare obiezioni sembra essere 
un’approvazione implicita di tale approccio. Ciononostante, 
non sarà possibile imporre condizioni simili per escludere i 
beneficiari registrati a fini fiscali in altri Stati membri alla luce 
delle norme europee sulla libera circolazione dei capitali e la 
libertà di stabilimento, ma anche l’ammissibilità di tale pratica 
nei confronti di paesi terzi suscita qualche dubbio rispetto 
all’applicazione delle norme del mercato interno. Sarà inte-
ressante verificare se tali condizioni saranno introdotte re-
golarmente dagli Stati membri e quale sarà la posizione della 
Commissione nei confronti di tale pratica.

3. Conclusioni

La crisi globale causata dall’epidemia di coronavirus po-
trebbe essere un punto di svolta rispetto all’interazione 
tra la disciplina sugli aiuti di Stato e la concorrenza fiscale 
dannosa. Infatti, potrebbe rappresentare il giusto stimolo 
verso un maggiore coordinamento fiscale, oppure contri-
buire ad un’ulteriore intensificazione della concorrenza fra 
Stati membri, con effetti negativi sulla tenuta del sistema. 
Questo momento di crisi, arrivato in modo così improvviso 

12
CENTRO STUDI SUL FEDERALISMO

13
CENTRO STUDI SUL FEDERALISMO

e brutale, dovrebbe essere utilizzato come un’opportunità 
per favorire un’ulteriore integrazione attraverso il potenzia-
mento del coordinamento fiscale.

Dal punto di vista europeo, è evidente come questa si-
tuazione richieda maggiore integrazione e solidarietà e, no-
nostante l’irrigidimento della posizione degli autodefinitisi 
“Paesi frugali”, la proposta della Commissione con il suo 
“Piano per la ripresa dell’Europa” va in questa direzione. 
L’emergenza ha dimostrando che l’UE può fare molto ma 
che, allo stesso tempo, sta ancora scontando il prezzo di 
avere un budget limitato43. È dunque necessario fornire al-
l’UE una dotazione adeguata di risorse proprie al fine di 
consentire una risposta genuinamente europea a crisi come 
quella corrente. In questo senso, l’intenzione di aumentare 
le risorse proprie prospettata nella proposta della Commis-
sione è un punto cruciale. In particolare, l’introduzione di 
una base imponibile consolidata comune per l’imposta sulle 
società potrebbe essere una buona occasione per affron-
tare anche il problema della concorrenza fiscale dannosa. 
La Presidente von der Leyen aveva già espressamente pre-
visto nel proprio programma politico l’introduzione di una 
base imponibile consolidata comune per l’imposta sulle so-
cietà44 e anche il Parlamento europeo ha espresso parere 
positivo in merito45. Inoltre, si evidenzia che nella proposta 
franco-tedesca di Recovery Fund46 era presente un esplicito 
riferimento alla necessità di introdurre una common corpo-
rate tax base, oltre che un generale proposito di migliorare 
il quadro normativo per promuovere un ambiente fiscale 
europeo più sano e l’adozione di una tassazione minima 
ed equa nell’ambito economia digitale. La Commissione ha 
recepito questa impostazione nel suo Recovery Plan affer-



mando che proporrà una serie di risorse proprie fra cui 
“una nuova risorsa propria basata sul sistema di scambio 
delle quote di emissione, un meccanismo di adeguamento 
della CO2 alle frontiere e una risorsa propria basata sull’at-
tività delle grandi imprese, come pure una nuova tassazione 
del digitale, basandosi sul lavoro svolto dall’Organizzazione 
per la cooperazione e lo sviluppo economici (OCSE)”47. 

In conclusione, nonostante gli importanti sforzi a livello eu-
ropeo sembra che il ricorso agli aiuti di Stato per sostenere 
l’economia e alleviare l’impatto di questa crisi sulle imprese 
sia inevitabile, quanto meno per poter fornire una prima ri-
sposta alle necessità espresse dalla società. Tuttavia, è ne-
cessario ricordare la logica che è alla base della disciplina 
di questa materia e che può essere riassunta nel modo se-
guente: “in the short term, we will need to prevent the ship 
from sinking, but we will need to remain vigilant to fix other 
distortions, or leaks, once the storm has settled.”48 È infatti 
fondamentale trovare una soluzione che tenga conto di tutti 
gli interessi in gioco e introduca meccanismi per riequilibrare 
le asimmetrie tra gli Stati membri. La proposta formulata dalla 
Commissione deve essere accolta positivamente in quanto 
riconosce la sussistenza di tali asimmetrie e si propone di at-
tuare delle strategie che tendono a compensare questi squi-
libri, oltre a prevedere la possibile introduzione di una base 
imponibile consolidata comune per l’imposta sulle società. In 
questo contesto, i rischi collegati all’allentamento delle norme 
sugli aiuti di Stato vengono certamente mitigati. Tuttavia, nel 
lungo periodo, un maggiore coordinamento delle politiche fi-
scali sarà fondamentale per limitare la creazione di fenomeni 
di concorrenza fiscale dannosa fra Stati membri. 
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