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TEMPORARY FRAMEWORKS E GESTIONE DELLE EMERGENZE: 
QUANDO L’ECCEZIONE DIVENTA LA REGOLA

Giulia Toraldo*

Sommario: 1. Premessa. – 2. Il Temporary Crisis Framework del 23 marzo 2022 e successive mo-
difiche. – 3. Il Temporary Crisis and Transition Framework del 2023. – 4. La procedura di 
controllo e le preoccupazioni emerse. – 5. L’“IRA” statunitense e le speranze (disattese) di 
ricorrere alla “STEP”. – 6. Gli ultimi interventi. – 7. Conclusioni.

1.	 Premessa 

Il presente intervento, a margine di questo ciclo di seminari, intende sof-
fermarsi brevemente sugli aiuti di Stato, argomento quasi imprescindibile nel 
momento in cui ci si trova a fronteggiare un’emergenza. Difatti, le imprese in 
difficoltà necessariamente richiedono sostegno agli Stati, che si traducono in 
sovvenzioni, incentivi e qualsivoglia altra misura utile a contenere i danni che 
si riverberano sull’economia. 

L’emergenza “bellica”, a cui è dedicato l’incontro odierno, si collega a dop-
pio filo all’emergenza energetica e a quella ambientale, che sono state oggetto di 
analisi negli scorsi appuntamenti. Invero, la crisi cui stiamo assistendo circa l’ap-
provvigionamento di energia, di cui Russia e Ucraina sono i principali fornitori, 
nel cercare una strada alternativa, comporta il pericolo di un ritorno al fossile, 
vanificando la transizione verso le risorse energetiche eco-sostenibili all’ordine 
del giorno dell’Agenda 20301. In sostanza, la guerra russo-ucraina ha determi-
nato una reazione a catena, con impatto negativo sull’energia e sull’ambiente, 
oltreché sull’economia, la società e, più in generale, sulla tutela dei diritti.

Anche nella gestione di questa emergenza, la Commissione è intervenu-
ta con un Temporary Framework (l’ennesimo), per cercare di contingentare le 
conseguenze del conflitto.

Già nella prima comunicazione RePowerEU del marzo 20222, la Commis-
sione europea aveva preannunciato il ricorso alla flessibilità in materia di aiuti 
di Stato per consentire agli Stati, ancora una volta, di sostenere le imprese – ad 

*  Assegnista di ricerca in diritto dell’Unione europea presso l’Università degli Studi di Na-
poli “Federico II”, Dipartimento di Scienze Politiche.

1  Risoluzione dell’Assemblea Generale ONU, del 25 settembre 2015, Trasformare il nostro 
mondo: l’Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile.

2  Cfr. comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al 
Consiglio, al Comitato economico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni, dell’8 marzo 
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eccezione di quelle collegate o controllate da persone fisiche incluse nell’e-
lenco delle sanzioni adottate dall’UE e/o di beneficiari controllati da soggetti 
giuridici russi o bielorussi – colpite dal perdurare del conflitto. 

2.	 Il Temporary Crisis Framework del 23 marzo 2022 e successive modifiche 

Il Temporary Crisis Framework3 (di seguito: “TCF”), adottato il 23 marzo 
2022, è stato volto a prestare sostegno alle imprese duramente colpite dalla 
crisi, dal settore energetico a quello agricolo, della pesca e dell’acquacoltura. 
Esso ha trovato la sua base giuridica, in via principale, nell’art. 107, par. 3, lett. 
b), non essendo stata ritenuta idonea la lett. c), riguardante «gli aiuti destinati a 
porre fine ad un grave perturbamento dell’economia di uno Stato membro»4. 
L’interpretazione estremamente restrittiva della lett. b) del par. 35 implica, 
infatti, che il turbamento debba colpire la totalità dell’economica dello Stato o 
quantomeno una parte consistente di essa, non contemplando la fattispecie se 
il turbamento affligge soltanto poche regioni o territori6. 

Il TCF del 2022 ha coperto, oltre alle materie sopra menzionate, tutti i 
settori travolti a cascata dalla guerra, come già avevano fatto i quadri tempo-
ranei del 20097 e del 20208 – riguardanti la crisi economico-finanziaria e 

2022, REPowerEU: azione europea comune per un’energia più sicura, più sostenibile e a prezzi 
più accessibili, COM (2022) 108 final, p. 3.

3  Comunicazione della Commissione, del 23 marzo 2022, Quadro temporaneo di crisi per 
misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia a seguito dell’aggressione della Russia contro 
l’Ucraina, pp. 1-17, (di seguito solo “Comunicazione sul Temporary Crisis Framework”).

4  Sul punto, M. Previatello, Crisi ucraina e nuovo Quadro temporaneo in materia di aiuti di 
Stato, in EJ, n. 2, 2022, p. 87 ss. 

5  Tribunale 15 dicembre 1999, T-132/96 e T-143/96, Freistaat Sachsen, Volkswagen AG e 
Volkswagen Sachsen GmbH/Commissione. 

6  Si veda G. Luchena, Crisi energetica e Aiuti di Stato, in Rivista Trimestrale di Diritto 
dell’Economia, n. 1, 2022, p. 129 ss.

7  Comunicazione della Commissione europea, del 25 ottobre 2008, sull’applicazione delle 
regole in materia di aiuti di stato alle misure adottate per le istituzioni finanziarie nel contesto 
dell’attuale crisi finanziaria mondiale, (“comunicazione sul settore bancario”); comunicazione 
della Commissione, del 15 gennaio 2009, sulla ricapitalizzazione delle istituzioni finanziarie nel 
contesto dell’attuale crisi finanziaria: limitazione degli aiuti al minimo necessario e misure di 
salvaguardia contro indebite distorsioni della concorrenza (“comunicazione sulla ricapitalizza-
zione”); comunicazione della Commissione, del 26 marzo 2009, sul trattamento delle attività che 
hanno subito una riduzione di valore nel settore bancario comunitario (“comunicazione sulle 
attività deteriorate”); comunicazione della Commissione, del 19 agosto 2009, sul ripristino della 
redditività e la valutazione delle misure di ristrutturazione del settore finanziario nel contesto 
dell’attuale crisi in conformità alle norme sugli aiuti di stato (“comunicazione sulla ristruttura-
zione”).

8  Comunicazione della Commissione, del 20 marzo 2020, sul quadro temporaneo per le mi-
sure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia nell’attuale emergenza del COVID-19 e succes-
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l’emergenza sanitaria da Covid-19 – e ha richiamato i predecessori quanto alla 
necessità di preservare l’integrità del mercato interno, operando uno stretto 
coordinamento delle misure di aiuto. In quest’ottica, la Commissione ha usato 
ancora una volta i concetti di necessità, adeguatezza, proporzionalità9, criteri 
già sperimentati nelle more dell’emergenza pandemica10. Così ha riconferma-
to, come già per l’emergenza Covid-19, la cumulabilità degli aiuti, non solo fra 
loro, ma anche con quelli previsti dal regolamento GBER11, dal regolamento 
de minimis12 e, in ultimo, con quelli erogati conformemente al Temporary Fra-
mework 202013.

Pertanto, gli aiuti effettivamente erogabili sono stati anzitutto quelli di im-
porto limitato a sostegno delle imprese colpite dalla crisi e in difficoltà, attribu-

sive modifiche. In dottrina, si vedano, tra gli altri, M. Merola, A. Govoni, Emergenza Covid-19 
e disciplina degli aiuti di Stato: lezioni e sfide, in EJ, n. 1, 2021, p. 49 ss. e C. Schepisi, Aiuti di 
Stato…o aiuti tra Stati? Dal Temporary Framework al Recovery Plan nel “comune interesse euro-
peo”, in Rivista della Regolazione dei mercati, n. 1, 2021, p. 110 ss.

9  Comunicazione sul Temporary Crisis Framework, punti 37 e 38.
10  Sul punto, A. Poliseno, Il nuovo quadro temporaneo di crisi adottato dalla Commissione 

europea in materia di aiuti di Stato: presupposti e criteri di compatibilità, in Euro-Balkan Law and 
Economics Rieview, n. 1, 2022, p. 5.

11  V. la normativa in materia: regolamento (UE) 651/2014 della Commissione, del 17 giu-
gno 2014, che dichiara alcune categorie di aiuti compatibili con il mercato interno in applicazio-
ne degli articoli 107 e 108 del trattato, pp. 1-78; regolamento (UE) 702/2014 della Commissione, 
del 25 giugno 2014, che dichiara compatibili con il mercato interno, in applicazione degli articoli 
107 e 108 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea, alcune categorie di aiuti nei set-
tori agricolo e forestale e nelle zone rurali; regolamento (UE) 1388/2014 della Commissione, del 
16 dicembre 2014, che dichiara compatibili con il mercato interno, in applicazione degli articoli 
107 e 108 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea, alcune categorie di aiuti a favore 
delle imprese attive nel settore della produzione, trasformazione e commercializzazione dei pro-
dotti della pesca e dell’acquacoltura, p. 37 ss. 

12  V. regolamento (UE) 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»; regolamento (UE) 1408/2013 della Commissione, del 18 dicembre 2013, 
relativo all’applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato sul funzionamento dell’Unione euro-
pea agli aiuti «de minimis» nel settore agricolo, p. 9 ss.; regolamento (UE) 717/2014 della Com-
missione, del 27 giugno 2014, relativo all’applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea agli aiuti «de minimis» nel settore della pesca e dell’acqua-
coltura, p. 45 ss.; regolamento (UE) 360/2012 della Commissione, del 25 aprile 2012, relativo 
all’applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea agli 
aiuti d’importanza minore («de minimis») concessi ad imprese che forniscono servizi di interesse 
economico generale, p. 8 ss.

13  Comunicazione della Commissione, sul quadro temporaneo per le misure di aiuto di 
Stato a sostegno dell’economia nell’attuale emergenza della COVID-19, cit., modificata dalle 
comunicazioni della Commissione C(2020) 2215, C(2020) 3156, C(2020) 4509, C(2020) 7127, 
C(2021) 564 e C(2021) 8442.
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iti tramite una molteplicità di forme, comprese le sovvenzioni dirette, purché 
non superino il tetto di 400 mila euro per impresa14. 

In secondo luogo, è stato possibile ricorrere ad aiuti per sostenere la liqui-
dità sotto forma di garanzie pubbliche sui prestiti ovvero sotto forma di tassi 
di interesse agevolati, per un periodo e importo limitati, a patto che i prestiti 
fossero erogati in base al fatturato, ai costi energetici e al fabbisogno di liquidi-
tà delle imprese interessate15.

Ciò che ha caratterizzato questo Temporary Framework, nella sua prima 
formulazione, è stato l’espresso divieto di concedere aiuti che avrebbero potu-
to svilire gli effetti delle sanzioni inflitte dall’Unione16: la ratio sottesa è stata 
evitare che i soggetti passivi delle sanzioni potessero in qualsiasi modo bene-
ficiare degli aiuti pubblici. Altra peculiarità risiede nella base giuridica scelta: 
la sola lettera b) del paragrafo 3 del 107 e non anche la lettera c). Per la verità, 
oltre a riempire le condizioni previste dalla lettera b) del terzo paragrafo, non 
si vedono ragioni per non considerare il conflitto russo-ucraino un “evento 
eccezionale” che avrebbe permesso di attivare anche il paragrafo 2, lett. b). 

Ebbene, in ragione del perdurare del conflitto e dei costi sostenuti dalle 
imprese per eliminare gradualmente i combustibili fossili, è stato apportato un 
primo emendamento al Temporary Framework nel luglio 202217. 

In tal senso, sono stati previsti aiuti destinati a sopperire ai costi aggiunti-
vi dovuti ad aumenti dei prezzi del gas naturale e dell’energia elettrica, sotto 
forma di sovvenzioni dirette, agevolazioni fiscali e di pagamento et. al., a con-
dizione che non superassero il trenta percento di costi ammissibili, fino a un 
massimo di 500 mila euro. Sono stati ritenuti altresì compatibili aiuti di impor-
to superiore a beneficio di imprese «a forte consumo di energia»18, vale a dire 
quelle imprese i cui costi di acquisto di prodotti energetici sono pari almeno al 

14  A. Poliseno, op. cit., p. 7 e anche M. Previatello, op. cit., p. 95.
15  Comunicazione sul Temporary Crisis Framework, cit., punti 45-50. 
16  Per una panoramica sul pacchetto di sanzioni adottate dall’UE nei confronti della Russia, 

si veda P. De Luca, La risposta dell’Europa alla guerra in Ucraina, in Comparazione e diritto civile, 
n. 1, 2023, p. 223 ss.

17  Comunicazione della Commissione, del 21 luglio 2022, sulla modifica del quadro tem-
poraneo di crisi per misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia a seguito dell’aggressione 
della Russia contro l’Ucraina, pp. 1-13, (di seguito, per evitare confusione: “Comunicazione sul 
Temporary Crisis Framework-II”).

18  Si intende, in tal senso e a norma dell’art. 17, par. 1, lett. a) della direttiva 2003/96/CE, 
l’impresa «come definita all’articolo 11, in cui i costi di acquisto dei prodotti energetici ed elet-
tricità siano pari almeno al 3,0% del valore produttivo ovvero l’imposta nazionale sull’energia 
pagabile sia pari almeno allo 0,5% del valore aggiunto. Nell’ambito di questa definizione gli Stati 
membri possono applicare concetti più restrittivi, compresi il valore del fatturato, e le definizioni 
di processo e di settore». 
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3,0% del valore produttivo. L’aiuto complessivo non deve superare il cinquan-
ta percento dei costi ammissibili, e l’ottanta percento delle perdite di esercizio, 
né l’importo può in alcun modo superare i 25 milioni di euro per impresa19. 

Quest’ultima tipologia di aiuti è una novità rispetto alle prime due già pre-
viste nel Quadro temporaneo Covid-19, la cui aggiunta si è resa necessaria a 
causa del forte e straordinario incremento dei prezzi dell’energia provocato 
dagli effetti dell’attuale crisi geo-politica20.

A seguito di consultazioni con gli Stati membri21, il 28 ottobre 2022, il 
TCF è stato nuovamente ampliato sotto il profilo contenutistico22, atteso un 
ulteriore aggravio della situazione economica, ed esteso a livello temporale23, 
aumentando i massimali degli aiuti già previsti, semplificando la disciplina ri-
guardante i criteri di intervento e specificamente prevedendo talune misure 
volte a ridurre la domanda di energia elettrica.

Per tale tipologia di aiuti, la Commissione ne ha previsto l’erogazione entro 
e non oltre il 31 dicembre 2023, con onere, per le imprese beneficiarie, di com-
pletare la costruzione dei nuovi impianti entro al massimo tre anni dalla con-
cessione. Tale termine si intende come perentorio, e, laddove non rispettato, 
le imprese saranno tenute a rifondere – rectius, restituire – il cinque percento 
della somma ottenuta, portato al dieci per un ritardo nella corresponsione di 
oltre sei mesi. 

Sono stati, poi, ritenuti compatibili gli aiuti volti a ridurre le emissioni di 
gas a effetto serra ovvero a moderare il consumo energetico associato ad atti-
vità e processi industriali, erogabili mediante gare d’appalto interne ovvero in 
maniera diretta, con limiti alla quota di sostegno pubblico per investimento. 
Anche in tale caso, la Commissione ha confermato l’applicabilità dei limiti so-

19  Comunicazione sul Temporary Crisis Framework, cit., punti 51-53. 
20  M. Previatello, op. cit., p. 96. 
21  Commissione europea, State aid: Commission consults Member States on proposal to 

prolong and amend Temporary Crisis Framework, comunicato stampa del 6 ottobre 2022 (ec.
europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_6000) e Commissione europea, State aid: 
Commission further consults Member States on prolongation and adjustment of Temporary Crisis 
Framework, comunicato stampa del 26 ottobre 2022 (ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/en/ip_22_6403). 

22  È stato aumentato proporzionalmente il massimale degli aiuti, modifica ritenuta necessa-
ria dall’andamento dell’economia e dalle conseguenze della guerra, per rendere effettivo e confe-
rente il TCF alla crisi in atto. L’originario importo di 400 mila euro, per gli aiuti di importo limi-
tato, è stato così innalzato a 2 milioni di euro. Tale cifra diminuisce a 250 e 300 mila euro laddove 
l’attività d’impresa riguardi, rispettivamente, il settore agricolo o quello di pesca e acquacoltura.

23  Comunicazione della Commissione, del 28 ottobre 2022, sul quadro temporaneo di crisi 
per misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia a seguito dell’aggressione della Russia 
contro l’Ucraina, C(2022) 7945 final (in nota, d’ora in poi, solo “Comunicazione sul Temporary 
Crisis Framework- III”).
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pra menzionati per gli aiuti nell’ambito delle energie rinnovabili, oltre a ribadi-
re il rispetto del regolamento (UE) n. 2022/185424.

3.	 Il Temporary Crisis and Transition Framework del 2023 

Il TCF del 2022, con le sue successive modifiche e integrazioni, ha avuto 
il pregio di tamponare la minaccia nell’immediatezza dei fatti, ma le contin-
genze hanno richiesto un nuovo intervento della Commissione, avvenuto nel 
marzo 2023, nell’ambito del Green Deal Industrial Plan for the Net-Zero Age 
Deal25, un nuovo piano industriale che mira a incrementare la competitività 
delle industrie europee e a sostenere la transizione verso la neutralità climatica, 
anche mediante l’istituzione di condizioni più feconde all’aumento della capa-
cità produttiva dell’Unione per le tecnologie e i prodotti a zero emissioni nette.

Con comunicazione del 9 marzo 202326, la Commissione ha pubblicato il 
Temporary Crisis and Transition Framework (“TCTF”), frutto di ulteriori con-
sultazioni con gli Stati membri intraprese dalla Commissione al fine di propor-
re27 l’utilizzo del Temporary Framework come strumento anche di transizione, 
per la necessità di dare una spinta propulsiva alla transizione verde europea.

Il Quadro temporaneo del 2023 sostituisce in toto il TCF, nella sua ultima 
versione dell’ottobre 2022, modificando alcune previsioni e introducendone 
di nuove.

Quanto al settore energetico, nell’ottica di far dialogare i propositi conte-
nuti nel RePowerEU e il TCTF, vengono introdotti aiuti dedicati ad accelerare 
la diffusione delle energie rinnovabili – tra cui l’idrogeno, il biogas, il biome-
tano, il fotovoltaico –, dello stoccaggio e del calore rinnovabile. L’obiettivo è 

24  V. regolamento (UE) 2022/1854 del Consiglio, del 6 ottobre 2022, relativo a un interven-
to di emergenza per far fronte ai prezzi elevati dell’energia, pp. 1-21.

25  Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo, al Con-
siglio, al Comitato Economico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni, del 1° febbraio 
2023, su un piano industriale del Green Deal per l’era a zero emissioni nette, COM/2023/62 
final, a sua volta parte del Green Deal del 2019 e della Strategia industriale dell’Unione del 
2020-2021.

26  Comunicazione della Commissione, del 9 marzo 2023, sul quadro temporaneo di crisi e 
transizione per misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia a seguito dell’aggressione della 
Russia contro l’Ucraina, C(2023) 1711 final (di seguito: “Comunicazione sul Quadro tempora-
neo di crisi e transizione”).

27  Commissione europea, Aiuti di Stato: la Commissione consulta gli Stati membri in merito 
alla proposta di adottare un quadro temporaneo di crisi e transizione, comunicato stampa del 
1° febbraio 2023, disponibile online: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/it/
ip_23_513. In dottrina si veda S. Saluzzo, La corsa al sostegno della transizione energetica: verso 
una nuova politica industriale europea?, in Rivista della Regolazione dei mercati, n. 1, 2023, p. 
149 ss.
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quello di incentivare le imprese a investire in energie alternative e approdare a 
quella «indipendenza energetica» in grado di mettere definitivamente la Russia 
fuori gioco.

In questo caso, un particolare regime di favore è previsto per gli aiuti all’in-
vestimento, erogabili tanto tramite gara pubblica (con una copertura dei costi 
totali pari al 100%) quanto con assegnazione diretta in via amministrativa (con 
copertura del 45%). Laddove si tratti di PMI, l’intensità dell’aiuto può essere 
rincarata di un ulteriore dieci o venti percento, a seconda dei casi. Nell’ipotesi, 
invece, di aiuti al funzionamento, è stata introdotta la possibilità di prescin-
dere dall’espletamento di una procedura competitiva per la determinazione 
dell’ammontare del sostegno al ricorrere delle condizioni indicate dal Quadro 
temporaneo.

La Commissione è intervenuta anche sugli aiuti a favore della decarboniz-
zazione attraverso l’elettrificazione e/o l’uso di idrogeno rinnovabile e elet-
trolitico, con l’obiettivo di semplificare le condizioni d’accesso ai benefici per 
quelle tecnologie che potrebbero dirsi «meno mature», ad esempio l’idrogeno. 
Tali aiuti potranno essere concessi pure mediante crediti d’imposta e, quanto 
all’ammontare degli stessi, è possibile fare riferimento ai costi delle attrezza-
ture, dei macchinari o degli impianti necessari per realizzare gli obiettivi di 
decarbonizzazione, non potendo l’aiuto superare il 30% degli esborsi sostenuti 
per i progetti di elettrificazione o il 60% per quelli volti alla riduzione delle 
emissioni, ma differenti dall’elettrificazione. Per tale tipologia di aiuti, l’eroga-
zione può essere concessa fino al 31 dicembre 2025.

Quanto, invece, alle “aggiunte” del Quadro del 2023, si menzionano gli 
aiuti volti a velocizzare gli investimenti per la transizione verso un’economia a 
zero emissioni nette28. 

Tutte le imprese produttrici di attrezzature rilevanti per la transizione ver-
de, in particolare batterie, pannelli solari, turbine eoliche, pompe di calore, 
elettrolizzatori e sistemi di cattura e stoccaggio del carbonio, nonché le relative 
materie prime critiche necessarie per la loro produzione, sono le formali desti-
natarie di tale categoria di aiuti. 

4.	 La procedura di controllo e le preoccupazioni emerse

Per quanto riguarda il procedimento di controllo, la Commissione pare 
svolgere un’attività piuttosto blanda, anticipando con strumenti quasi norma-
tivi una valutazione di compatibilità che dovrebbe ridurre l’intensità dei con-
trolli e la sua successiva attività. 

28  Comunicazione sul Quadro temporaneo di crisi e transizione, cit., par. 2.8.
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Invero, a meno che la misura non si discosti largamente dalle previsioni del 
TCTF, l’Istituzione europea si limita a verificare la sussistenza delle condizio-
ni per autorizzare l’aiuto, garantendo «la rapida valutazione delle misure una 
volta avvenuta la notifica»29, ed effettuando un controllo molto simile a quello 
previsto per gli aiuti compatibili de jure, di cui all’art. 107, par. 230. 

Al riguardo, la Commissione ha ritenuto in linea con le condizioni richieste 
un regime italiano di 2,9 miliardi di euro, erogato per soddisfare l’esigenza di 
liquidità delle imprese, nel contesto dell’aggressione russa in Ucraina. Il regime 
in questione, consistente nell’erogazione di aiuti principalmente sotto forma 
di prestiti, è diretto alle PMI appartenenti a tutti i settori – eccezion fatta per 
quello finanziario – con un massimo di 449 dipendenti, e ai lavoratori auto-
nomi che hanno subito le conseguenze della crisi, con l’obiettivo di garantire 
sufficiente liquidità, così che le banche possano continuare ad erogare prestiti 
all’economia reale. L’importo massimo del prestito è pari al 15% del fatturato 
annuo totale medio del beneficiario per un periodo di tempo predeterminato, 
o al 50% dei costi energetici sostenuti dall’impresa in un periodo di 12 mesi31. 

La previsione più importante, a parere di chi scrive, risiede nella possibilità 
di un rincaro dell’importo32 qualora, al di fuori dello Spazio Economico Euro-
peo, vi sia una sovvenzione disponibile per l’impresa richiedente garantita da 
un Paese terzo. Anche in questo caso, la deadline è fissata al 31 dicembre 2025.

Il riferimento al «Paese terzo» tradisce in realtà la preoccupazione di uno 
spostamento dei centri operativi delle imprese verso gli Stati Uniti o, più in ge-
nerale, verso tutti quei Paesi che adoperino una maggiore flessibilità in materia 
di aiuti, sebbene, come si dirà nelle conclusioni, pare che la disciplina europea, 
rebus sic stantibus, sia tutt’altro che rigorosa.

Novità di non poco conto che induce a ritenere – e la Commissione lo dice 
neanche troppo tra i denti – il pericolo di una migrazione degli investimenti 
oltreoceano, vuoi per governi più benefattori, vuoi per regole più flessibili, 
effettivamente reale. 

29  Comunicazione sul Temporary Crisis Framework-III, cit., punto 61. 
30  M. Previatello, op. cit., p. 98.
31  Commissione europea, La Commissione approva un regime italiano da 2,9 miliardi di euro 

a sostegno delle imprese nel contesto dell’invasione dell’Ucraina da parte della Russia, disponibile 
online: italy.representation.ec.europa.eu/notizie-ed-eventi/notizie/aiuti-di-stato-la-commissio-
ne-approva-un-regime-italiano-da-29-miliardi-di-eu-sostegno-delle-imprese-2022-07-29_it.

32  Ivi, par. 2.8(g)(i). L’aiuto non può superare il 15% dei costi ammissibili, senza superare 
il tetto massimo pari a centocinquanta milioni di euro per società. Sono previste, poi, eccezioni 
per gli investimenti nelle zone «svantaggiate» (ossia quelle zone designate nella carta degli aiuti a 
finalità regionale ex art. 107, par. 3, lett. c) e lett. a)), ove le beneficiarie potranno ottenere fondi 
aggiuntivi, così arrivando a duecento o trecentocinquanta milioni di euro, in base al territorio in 
cui esse operano. 
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A inizio 2023, più di centosettanta decisioni per approvare misure naziona-
li, notificate dagli Stati membri in linea con le condizioni stabilite dal Quadro 
temporaneo, sono state approvate, per un totale di circa 540 miliardi33. Quasi 
la metà degli aiuti erogati dai Paesi membri dell’UE per aiutare le proprie im-
prese e i propri cittadini ad affrontare la crisi prodotta dalla guerra in Ucraina 
sono stati erogati dalla sola Germania34.

5.	 L’“IRA” statunitense e le speranze (disattese) di ricorrere alla “STEP”

I dati forniti dalla Commissione evidenziano che, in un contesto di cri-
si energetica e in assenza di strumenti comuni adeguatamente dimensionati, i 
paesi con bilanci pubblici più solidi possono sostenere le proprie economie in 
maniera significativamente più efficace rispetto a quelli con finanze pubbliche 
meno robuste. Questa situazione implica un vantaggio competitivo per le im-
prese dei primi rispetto a quelle dei secondi.

Al netto di considerazioni di più ampio respiro sulla necessità, quantomai 
sentita, di una Unione fiscale che possa conseguentemente rendere equa l’ap-
plicazione a valle della disciplina sugli aiuti di Stato, la questione fondamenta-
le, attorno a cui sta ruotando da mesi il dibattito politico, riguarda il possibile 
(e mancato) ritorno dell’Europa al suo stato di competitività globale.

Tale timore è stato alimentato dall’adozione, nell’agosto del 2022, da parte 
degli Stati Uniti, dell’Inflation Reduction Act (“IRA”)35, una legge che prevede 
una serie di misure dirette a incentivare gli investimenti sulle energie rinnova-
bili per contrastare il cambiamento climatico, che possa a minare la competi-
tività delle imprese europee36. Difatti, ciò che pare destare preoccupazione è 
il contenuto protezionistico di alcune delle previsioni dell’IRA – per esempio, 

33  In particolare, il 49,43% è stato erogato dalla Germania, il 29,92% dalla Francia, il 
4,73% dall’Italia, il 4,5% dalla Danimarca, il 3,2% dalla Finlandia e l’1,8% dalla Spagna. Si 
tratta di stime orientative e va ricordato che gli aiuti non consistono solo in trasferimenti diretti, 
ma anche in prestiti e garanzie, che hanno effetti diversi. In questi termini la Commissaria A. 
Podestà, portavoce della DGComp, Il Sole24Ore, 13 gennaio 2023.

34  Alla fine del mese di dicembre 2022, la Commissione europea ha ratificato un piano di 
sostegno economico tedesco del valore di 49 miliardi di euro. Tale iniziativa si estende alle im-
prese operanti in vari settori e di varie dimensioni, che quali costituiscono consumatori finali di 
energia elettrica, gas naturale e calore prodotto tramite gas naturale ed elettricità.

35  Cfr. P. Staviczky, The European Answer to the Inflation Reduction Act, in European State 
Aid Law Quarterly, 2023, pp. 78-85. 

36  Per un confronto tra il piano europeo e l’IRA statunitense, si veda B.L. Boschetti, Il 
Piano per la “net-zero age” e l’“Inflation Reduction Act”: UE v. USA?, in Giornale di diritto am-
ministrativo, n. 5, 2023, p. 589 ss. Da alcune stime preliminari, pare che l’IRA potrebbe arrivare 
a ridurre, da un lato, le emissioni nette di gas serra degli USA tra il 31 e il 44 per cento (rispetto 
ai livelli del 2005) già nel 2030, dall’altro, il deficit federale di circa 238 miliardi di dollari nei 
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tra le condizioni per l’accesso al credito d’imposta, è previsto che l’impresa 
produca su territorio americano – che, se da un lato ben potrebbe essere con-
testato dall’Organizzazione Mondiale del Commercio per i danni al mercato37, 
potrebbe, dall’altro, comunque indurre le imprese europee a spostare il quar-
tier generale negli USA per poter avere accesso ai benefici previsti dalla legge 
americana38.

Per tale ragione, la Commissione ha manifestato una forte determinazio-
ne nel proporre un cambiamento radicale, come risposta europea alla legge 
sull’inflazione americana, rendendo da un lato il regime degli aiuti di Stato più 
favorevole alle imprese orientate verso l’ambiente sostenibile (con la modifica 
del Quadro Temporaneo a marzo 2023, di cui si è parlato poc’anzi) e dall’altro, 
auspicando la proposta di un Fondo di Sovranità39 Europea (caldeggiato già 
nel settembre 2022). 

prossimi 10 anni. Cfr. in tal senso, Si veda: Committee for a Responsible Federal Budget, CBO 
Scores IRA with $238 Billion of Deficit Reduction, 7 September 2022.

37  Questo perché l’Accordo sulle sovvenzioni e sulle misure compensative prevede tre classi 
di sovvenzioni adottate dagli Stati membri, quelle vietate, quelle passibili di azione legale e quelle 
non passibili di azione legale. Le sovvenzioni previste dall’IRA, che subordinano la concessio-
ne del credito d’imposta a vincoli sul luogo di produzione, o sugli investimenti o sull’acquisto 
di veicoli elettrici, rientrerebbero nella categoria delle sovvenzioni vietate che contempla, tra 
le altre, quelle «condizionate, singolarmente o nel quadro di altre condizioni generali, all’uso 
preferenziale di merci nazionali rispetto a prodotti importati». Cfr. Accordo che istituisce l’Or-
ganizzazione mondiale del commercio, Allegato 1A.13, Accordo sulle sovvenzioni e sulle misure 
compensative, Parte II, art. 3.1, lett. a).

38  Per la verità, lo spostamento verso gli USA ha già avuto inizio per alcune multinazionali 
europee che si occupano di prodotti chimici, batterie e altri prodotti ad alta intensità energetica. 
Verso la fine del 2022, inoltre, Volkswagen, Tesla e ArcelorMittal hanno già mostrato interesse – 
e dato luogo ad alcuni investimenti in America – verso gli incentivi predisposti dall’IRA. Cfr. D. 
Uberti, High Natural-Gas Prices Push European Manufacturers to Shift to the U.S., in The Wall 
Street Journal, 21 September 2022.

39  Un Fondo sovrano è un fondo di investimento detenuto direttamente dallo Stato sovra-
no; opera su scala mondiale ed è costituito principalmente da strumenti finanziari come obbli-
gazioni, azioni e beni patrimoniali. Nati spesso per promuovere lo sviluppo economico, sociale 
e produttivo, vengono detenuti da quei paesi che hanno aumentato le loro riserve valutarie 
negli ultimi decenni: gli Stati esportatori di petrolio appartenenti all’OPEC – Organization of 
the Petroleum Exporting Countries (come Arabia Saudita, Emirati Arabi Uniti e Kuwait), i paesi 
che posseggono risorse energetiche e materie prime di grande rilevanza sul mercato interna-
zionale (come Norvegia, Russia, Brasile e Venezuela) e quelli che hanno registrato avanzi nella 
bilancia commerciale (tra questi soprattutto Cina, Singapore e India). A partire dalla fine degli 
anni Novanta i fondi sovrani sono notevolmente cresciuti in termini di numeri e di importanza; 
particolarmente attivi nel 2007 e nel 2008 in occasione della crisi dei mutui subprime america-
ni, hanno contribuito a ricapitalizzare i grandi istituti finanziari occidentali che avevano subito 
gravi perdite (hanno investito circa 45 miliardi di dollari, guadagnando posizioni strategiche in 
industrie e istituzioni finanziarie europee e statunitensi). Fonte: www.treccani.it/enciclopedia/
fondi-sovrani. 
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Le speranze di una sua presentazione (e votazione) al Consiglio europeo 
del 29 e 30 giugno scorsi sono state disattese e la discussione è stata rinviata di 
due anni, principalmente per rinvenire risorse finanziarie utili all’attivazione 
del Fondo. La Commissione ha, perciò, temporaneamente ripiegato sulla Stra-
tegic Technologies for Europe Platform (anche “STEP”)40. 

Nella relativa comunicazione di giugno 2023, la Commissione ha posto l’at-
tenzione, anzitutto, sui rischi che le economie europee si trovano a fronteggia-
re: segnatamente, rischi per la resilienza delle catene di approvvigionamento, 
compresa la sicurezza energetica; rischi per la sicurezza fisica e informatica 
delle infrastrutture critiche; rischi connessi alla sicurezza tecnologica e alla fuga 
di tecnologie; rischi di strumentalizzazione delle dipendenze economiche a fini 
bellici o di coercizione economica.

Per attenuare tali rischi, la STEP poggia, in primo luogo, sulla promozione 
della competitività e della crescita dell’UE, sul rafforzamento del mercato uni-
co, sul sostegno a un’economia forte e resiliente e sulla promozione della base 
industriale, tecnologica e della ricerca dell’UE. 

In secondo luogo, mira a proteggere la sicurezza economica attraverso una 
serie di politiche e strumenti, compresi nuovi strumenti mirati ove necessario; 
in terzo luogo promuove partenariati nuovi e il rafforzamento di cooperazione 
con i Paesi di tutto il mondo. La Commissione, insieme all’Alto rappresentan-
te, ha messo a punto un programma per i prossimi mesi, in cui la parola chiave, 
al netto dei vari punti da definire, è agire in modo unitario e sinergico.

6.	 Gli ultimi interventi 

Di recente, la Commissione è tornata a modificare alcuni punti del Quadro 
temporaneo di crisi e transizione (“TCTF-III”)41, sulla base di una serie di 
considerazioni circa il riscontro effettivo di quanto preveduto nei mesi prece-
denti, soprattutto riguardo la crescita del PIL.

In particolare, sebbene in un primo momento la situazione economica 
dell’Unione si sia dimostrata resiliente agli shock subiti, a fine anno la Com-
missione ha constatato come l’economia abbia perso di slancio e sia cresciuta 
di poco nei primi trimestri del 2023. La crescita economica si è rivelata meno 

40  Comunicazione della Commissione congiunta al Parlamento europeo, al Consiglio eu-
ropeo e al Consiglio, del 20 giugno 2023, sulla strategia europea per la sicurezza economica, 
JOIN(2023) 20 final.

41  Comunicazione della Commissione, del 21 novembre 2023, sulla modifica del quadro 
temporaneo di crisi e transizione per misure di aiuto di Stato a sostegno dell’economia a seguito 
dell’aggressione della Russia contro l’Ucraina.
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forte di quella indicata nelle previsioni d’estate e inferiore a quanto annunciato 
in quelle di primavera. 

Benché si ritenga ragionevole prevedere una crescita del PIL per il 2024, 
essa tuttavia resta al di sotto del suo potenziale. Certo, la situazione generale 
dei mercati dell’energia è migliorata dal 2022, i prezzi di gas ed elettricità sono 
calati e l’approvvigionamento è quasi al sicuro: tali risultati sono senz’altro me-
rito delle iniziative messe in atto dall’UE per combattere la crisi energetica. Per 
tale ragione, e onde scongiurare il rischio di un utilizzo distorto delle misure 
eccezionali messe in campo sulla base della deroga di cui al par. 3, lett. b) 
dell’art. 107 TFUE, la Commissione ha lasciato invariate le sezioni 2.2, 2.3 e 
2.7 del Quadro, per le cui previsioni il termine di scadenza resta al 31 dicembre 
2023.

Nel frattempo, però, l’attuale crisi continua a comportare rischi e in-
certezze, acuiti non solo dall’avvicinarsi del pieno inverno – in cui varia 
l’approvvigionamento energetico e l’andamento dei prezzi dovuto al riscal-
damento – ma anche dalla volatilità dei mercati a seguito degli sviluppi in 
Medio Oriente del conflitto israelo-palestinese e delle possibili conseguenze 
per i mercati dell’energia. I mercati sono ancora – e, forse, più che mai – fra-
gili e la paura della scarsità delle risorse potrebbe avere conseguenze dirette 
sui prezzi. Perciò, onde consentire agli Stati membri di mantenere le misure 
di sostegno esistenti durante il periodo invernale, per far fronte ai suddetti 
fattori di rischio e alle eventuali ripercussioni sulle economie domestiche, 
la Commissione ha deciso di rinviare al 30 giugno 2024 l’eliminazione gra-
duale delle sezioni 2.1 («aiuti di importo limitato») e 2.4 («aiuti per i costi 
supplementari dovuti ad aumenti eccezionalmente marcati dei prezzi del gas 
naturale e dell’energia elettrica») del Quadro temporaneo, al fine di fornire 
le garanzie e il tempo indispensabili per l’attuazione, a livello amministrativo, 
delle misure necessarie. 

In ragione di tale proroga, gli importi massimi di aiuto, previsti dalla sezio-
ne 2.1, saranno proporzionalmente aumentati per coprire il periodo del riscal-
damento invernale. Di talché, gli Stati membri potranno essere pronti a fornire 
rapidamente aiuto alle imprese colpite, ove necessario, e assicurare un’attua-
zione efficace, nonostante il periodo di incertezza e volatilità dei mercati. 

In linea generale, quindi, vi è una proroga dei regimi esistenti, sebbene la 
Commissione si sia riservata la possibilità di valutare eventuali richieste dello 
Stato per misure di sostegno completamente nuove, ove la domanda venga 
fatta a norma dei requisiti richiesti dalle sezioni 2.1 e/o 2.4.

Invariate, per il recente intervento del marzo 2023 e la scadenza del termi-
ne fissata al 31 dicembre 2025, restano le sezioni 2.5, 2.5 e 2.8 che riguardano 
la transizione verso un’economia a zero emissioni nette.
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Pertanto, il TCTF-III, così come riformato, si presenta ancora suddiviso in 
sezioni e sottosezioni, che disciplinano le tipologie di aiuti e i criteri per la loro 
ammissibilità42. 

Tra quelli ammissibili in via temporanea sono indicati, alla Sezione 2 (e 
sottosezioni): aiuti di importo limitato (sezione 2.1, punti 60-64)43; sostegno 
alla liquidità sotto forma di garanzie (sezione 2.2, punti 65-67)44; sostegno alla 
liquidità sotto forma di prestiti agevolati (sezione 2.3, punti 68-70); aiuti per i 
costi supplementari dovuti ad aumenti eccezionalmente marcati dei prezzi del 
gas naturale e dell’energia elettrica (sezione 2.4, punti 71-74); aiuti per acce-
lerare la diffusione, prevista dal piano RePowerEU, delle energie rinnovabili, 
dello stoccaggio e del calore rinnovabile (sezione 2.5, punti 77-79); aiuti per la 
decarbonizzazione dei processi di produzione industriale attraverso l’elettrifi-
cazione e/o l’uso di idrogeno rinnovabile e di idrogeno elettrolitico che sod-
disfa determinate condizioni e di misure di efficienza energetica (sezione 2.6, 
punti 80 e 81); aiuti per una riduzione supplementare del consumo di energia 
elettrica (sezione 2.7, punti 82 e 83); aiuti per accelerare gli investimenti in 
settori strategici per la transizione verso un’economia a zero emissioni nette 
(sezione 2.8, punti 84-86).

42  V. Camera dei Deputati, Criteri di dettaglio del nuovo Temporary Framework di crisi e 
transizione, Focus del 21 novembre 2023, disponibile online: temi.camera.it/leg19/post/19_cri-
teri-di-dettaglio-ai-fini-dela-compatibilit-degli-aiuti.html. 

43  Si fa riferimento, ancora, agli aiuti sotto forma di sovvenzioni dirette, agevolazioni fiscali 
e di pagamento o in altre forme, quali anticipi rimborsabili, garanzie, prestiti e partecipazioni, 
ammissibili a condizione che l’importo complessivo concesso alle imprese colpite dalla crisi non 
superi in alcun momento i 2,25 milioni di euro per impresa (con soglie diverse per le imprese 
impegnate nei settori della produzione primaria di prodotti agricoli o della pesca e acquacoltu-
ra). Le misure concesse sotto forma di anticipi rimborsabili, garanzie, prestiti o altri strumenti 
rimborsabili possono essere convertite in altre forme di aiuto, come le sovvenzioni, purché entro 
il 30 giugno 2024 e siano rispettate le condizioni della sezione. Se gli aiuti sono concessi sotto 
forma di garanzie, si applicano le condizioni supplementari di cui al punto 67, lettera i). Se gli 
aiuti sono concessi sotto forma di prestiti a norma della presente sezione, si applicano le condi-
zioni supplementari di cui al punto 70, lettera g).

44  Le garanzie pubbliche sui prestiti, ammissibili ai sensi della sezione in esame, non sono 
cumulabili, per lo stesso capitale di prestito sottostante, con i prestiti pubblici agevolati consenti-
ti dalla successiva sezione 2.3 (Sostegno alla liquidità sotto forma di prestiti agevolati) e viceversa, 
né le stesse tipologie di aiuti concessi a norma del quadro temporaneo per la COVID-19 (sezione 
3.3). Le garanzie possono essere cumulate con gli aiuti concessi per prestiti diversi, a condizione 
che l’importo complessivo dei prestiti per beneficiario non superi i massimali consentiti, entro 
i quali, eventualmente, un beneficiario può fruire contemporaneamente di molteplici misure 
previste dalla Sezione. Gli Stati possono alternativamente notificare regimi modulabili in termini 
di durata, premi e copertura, utilizzando una tabella o applicando un premio fisso superiore ai 
minimi indicati, adattato in base a durata e copertura. Le garanzie devono essere assegnate entro 
il 31 dicembre 2023.
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7.	 Conclusioni

Da quanto appena esaminato, appare lampante che le norme sugli aiuti di 
Stato si prestino ad un utilizzo estremamente flessibile e molto lontano da quel 
rigore che pareva imprimere alla disciplina la prima formulazione del Trattato 
CECA.

Ciò che spaventa è proprio questa natura potremmo dire bifasica della fles-
sibilità. Da un lato è indubbio che la disciplina, in barba a quello che si pensava 
essere un imperativo categorico di divieto del Trattato CECA, si è mostrata 
flessibile e questo è un dato da guardare positivamente perché ha permesso 
all’economia europea, nelle altre situazioni emergenziali, di non collassare. 
Dall’altro lato, però, mi chiedo, in primo luogo, se possa essere pericoloso uti-
lizzare la flessibilità come strumento per aumentare la competitività europea 
con gli altri Stati – nel caso che ho menzionato gli Stati Uniti – perché abbas-
sando di volta in volta l’asticella, seppur richiesto dalle esigenze e sfide del 
caso, viene automatico riflettere sullo spazio che residua al paragrafo 1 del 107. 

In secondo luogo, e questo osservando i numeri degli ultimi mesi, mi do-
mando anzitutto quali conseguenze questa flessibilità avrà su quel level playing 
field che la limitazione dell’intervento pubblico nell’economia vuole, tra le al-
tre, preservare e infine se questo ricorso a Quadri temporanei, che di tempo-
raneo sembrano poi avere ben poco, non vada a minare anche la certezza del 
diritto, e di un divieto, soprattutto per il perdurare nella scelta di strumenti di 
soft law. 

Le crisi recenti, e in particolare quella in esame, paiono comunicare che le 
regole di concorrenza, nate per favorire la creazione di un mercato comune tra 
gli Stati membri, non possono essere tarate rispetto al mercato interno all’U-
nione, ma devono tener conto del contesto economico e degli equilibri a livello 
mondiale, profondamente e rapidamente cambiati.

L’adozione dell’ennesimo Quadro temporaneo, nonché la sua modifica per 
convogliare, in unico atto, anche le disposizioni in materia di transizione cli-
matico-energetica e digitale è la goccia che fa traboccare il vaso di un sistema 
esondato per le innumerevoli integrazioni e aggiustamenti che si sono sommati 
negli anni e che, tuttavia, seppur con lo scopo di reagire agli impulsi esterni 
(crisi economiche, sanitarie e geopolitiche), non sono lo strumento più rispet-
toso, tra tutti i papabili, della certezza del diritto, come suddetto, e nemmeno 
il più efficace (altrimenti sarebbe bastata una sola normativa per tutti e non un 
Quadro temporaneo in risposta ad ogni singola crisi)45.

45  Sul punto, C.E. Baldi, Così è… (se vi pare). Gli aiuti di Stato tra concorrenza e competi-
tività, Napoli, 2022, spec. p. 127 ss., in cui l’A. porta l’emblematico riferimento alla disciplina 
degli aiuti in materia ambientale, sottolineando come essa non sia conseguenza di un maggiore 
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Alla luce di queste considerazioni, pare che un ripensamento della disci-
plina non sia più prorogabile, stante il susseguirsi di shock, asimmetrici e non, 
degli ultimi decenni. Per quanto gli strumenti di soft law vantino il pregio della 
immediatezza e, a trattati fermi, sembrino anche essere l’unico rasoio di Oc-
cam, da un lato tradiscono una sempre maggiore discrezionalità della Com-
missione; dall’altro sono spia di una disciplina di cui ci si serve solo in virtù 
delle deroghe che essa prevede, e che forse, a ragione, andrebbe riparametrata 
rispetto alle nuove sfide che non si sostanziano più nella sola costruzione del 
mercato interno.

permissivismo, ma della convinzione dell’importanza, nel caso di specie, che ha la produzione 
di energia da fonti rinnovabili in tema di salvaguardia dell’ambiente e di autonomia energetica 
(in gran parte conseguenza della crisi ucraina). E l’A., sebbene non vi sia ancora un riscontro 
certo in tal senso, auspica che tale atteggiamento sia indicativo di un nuovo approccio in termini 
generali.


